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Resum / Resumen / Abstract 
 
Aquesta tesi d’investigació centra la seva atenció en les polítiques de promoció pública 
d’habitatge protegit al municipi de Barcelona en el període 2007-2012 i, específicament, en els 
règims de tinença d’aquests. Un cop constatat l’abast limitat de les polítiques públiques en 
matèria d’habitatge a Espanya, Catalunya i Barcelona a nivell històric i en contrast amb la resta 
de països europeus, la tesi analitza mitjançant un anàlisi quantitatiu i qualitatiu les innovacions 
introduïdes des de 2007 i les conseqüències de la crisi econòmica i social en que es troba 
immers el municipi de Barcelona des de llavors. Malgrat els avenços realitzats durant el període 
estudiat, els canvis econòmics, socials i polítics experimentats des de llavors no han permès 
assolir els objectius plantejats, alhora que han implicat un canvi de paradigma que posa en crisi 
els objectius plantejats el 2007. Finalment, la introducció de règims de tinença alternatius a la 
propietat i al lloguer es valora positivament gràcies a la millora que implica en l’accessibilitat 
dels ciutadans a l’habitatge i als avantatges econòmics i polítics que implica per a les 
administracions públiques. No obstant això, es conclou que serà necessari aprofundir en 
aquesta matèria i tendir cap a un model d’habitatge on el sector públic col·labori més amb la 
iniciativa privada per configurar un sistema d’habitatge on tothom tingui cabuda. 
 
Esta tesis de investigación centra su atención en las políticas de promoción pública de 
vivienda protegida en el municipio de Barcelona en el período 2007-2012 y, específicamente, 
en los regímenes de tenencia de éstas. Una vez constatado el alcance limitado de las políticas 
públicas en materia de vivienda en España, Cataluña y Barcelona a nivel histórico y en 
contraste con el resto de países europeos, la tesis analiza mediante un análisis cuantitativo y 
cualitativo las innovaciones introducidas desde 2007 y las consecuencias de la crisis 
económica y social en que es encuentra inmerso el municipio de Barcelona desde entonces. A 
pesar de los avances realizados durante el período estudiado, los cambios económicos, 
sociales y políticos experimentados desde entonces no han permitido lograr los objetivos 
planteados, al mismo tiempo que han implicado un cambio de paradigma que pone en crisis los 
objetivos planteados en 2007. Finalmente, la introducción de regímenes de tenencia 
alternativos a la propiedad y al alquiler se valora positivamente gracias a la mejora que implica 
en la accesibilidad de los ciudadanos a la vivienda y a las ventajas económicas y políticas que 
implica para las administraciones públicas. Sin embargo, se concluye que será necesario 
profundizar en esta materia y tender hacia un modelo de vivienda donde el sector público 
colabore más con la iniciativa privada para configurar un sistema de vivienda donde todo el 
mundo tenga cabida. 
 
This research thesis focuses on Barcelona’s public policies on affordable housing promotion 
in the period 2007-2012 and, specifically, on the tenancy regimes adopted by them. After 
confirming the limited scope of housing public policies in Spain, Catalonia and Barcelona both 
historically and in contrast to other European countries, the thesis analyzes quantitatively and 
qualitively the innovations introduced since 2007 and the consequences of the economic and 
social crisis in which Barcelona’s municipality is immersed since then. Despite the progress 
achieved during the studied period, the economic, social and political changes occurred since 
then have prevented the original objectives from being attained, at the same time that they have 
involved a change of paradigm that has questioned the objectives set in 2007. Finally, the 
introduction of tenancy regimes alternative to ownership or rental is viewed favourably thanks to 
the improvement they bring to citizens’ accessibility to housing and to the economic and political 
advantages for the public administrations. Nonetheless, it is concluded that it will be necessary 
to deepen in this subject and tend towards a housing model in which the public sector 
cooperates more with the private initiative in order to configure a housing system where 
everyone fits. 






El període 2007-2012 ve marcat pel canvi de paradigma que ha comportat l’adveniment de la 
crisi econòmica, especialment contundent en l’àmbit de les polítiques públiques d’habitatge. Per 
una banda, l’augment de l’atur i de la pobresa i les restriccions al crèdit han empitjorat la 
capacitat de la població d’accedir a un habitatge; al mateix temps que les administracions 
públiques han vist retallats els seus ingressos i la seva capacitat d’intervenció. Per l’altra, 
l’increment de l’esperança de vida, la diversificació de les estructures familiars i els nous 
fenòmens migratoris continuen plantejant nous reptes als que la societat encara està buscant 
resposta. 
Fins l’any 2007, el preu dels habitatges no havia deixat de pujar i el principal problema dels 
ciutadans era la incapacitat d’accedir-hi amb recursos propis. És per aquest motiu que les 
administracions públiques es van proposar augmentar el nombre d’habitatges protegits, i fer-ho 
utilitzant règims de tinença més assequibles per al ciutadà i que evitessin la 
despatrimonialització de les administracions públiques, garantint així que aquestes disposessin 
d’instruments per a polítiques d’habitatge a llarg termini. L’objectiu últim era garantir l’accés a 
l’habitatge a aquelles llars més necessitades que no quedaven cobertes pel mercat lliure. Amb 
la crisi econòmica i especialment amb l’augment de l’atur, però, el poder adquisitiu de molts 
ciutadans ha caigut en picat, així com també els pressupostos públics en matèria d’habitatge. 
Aquest canvi ha posat en crisi els objectius i els mecanismes d’intervenció pública en matèria 
d’habitatge protegit, que ara semblen difícils d’assumir i que s’han vist arraconats per altres 
preocupacions dels ciutadans com l’augment dels desnonaments o l’augment dels sense 
sostre. 
En el cas del municipi de Barcelona, però, el panorama no és tan negre: els objectius marcats 
pel Pla d’Habitatge 2008-2016 s’estan complint i semblen suficientment flexibles com per 
incorporar les noves problemàtiques fruit del context actual. Paral·lelament, s’ha fet un esforç 
important en la introducció i consolidació de règims de tinença alternatius a la propietat en la 
promoció pública d’habitatge protegit. Malgrat això, la ciutadania es mostra insatisfeta i no 
entén que existeixin promocions públiques d’habitatge protegit buides o que es rescatin bancs 
amb diners públics en comptes d’ajudar les llars que estan essent desnonades. La demanda 
d’habitatge protegit ha augmentat, però ho ha fet principalment en lloguer mentre que la 
demanda d’habitatge en propietat marca mínims històrics, sense que aquest canvi hagi fet 
modificar les previsions dels promotors públics. La societat està canviant i les polítiques 
d’habitatge, en canvi, semblen incapaces de respondre a aquesta nova realitat. 
En el marc de la discussió de la necessitat de millorar l’accessibilitat a l’habitatge, i tenint en 
compte els condicionants econòmics derivats de la crisi tant per als ciutadans com per a les 
administracions públiques, alguns autors consideren que és imprescindible trobar nous 
mecanismes de provisió d’habitatge més eficaços i eficients. Així, Barcelona està 
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experimentant la introducció de nous règims de tinença entre la plena propietat i el lloguer, 
fonamentats en la coresponsabilització entre l’administració pública i els ciutadans beneficiaris, 
i que pretenen millorar les condicions de provisió al sector públic i les condicions d’accés al 
ciutadà. Aquesta tesi es proposa avaluar les polítiques de promoció pública d’habitatge protegit 
a Barcelona parant especial atenció en la introducció d’aquestes noves tipologies d’habitatge 
protegit i en el seu potencial a l’hora de millorar l’accés a l’habitatge. 
1.1 Objectiu general 
L’objectiu d’aquesta tesi és avaluar les polítiques de promoció pública d’habitatge protegit al 
municipi de Barcelona posant especial èmfasi en l’aspecte dels règims de tinença que adopten 
els habitatges i centrant-se ens els últims anys de crisi econòmica i social. Es vol respondre, 
doncs, a dues grans preguntes: 
- S’han aconseguit els objectius de les polítiques de promoció pública d’habitatge protegit? 
- Quins règims de tinença són millors per aconseguir aquests objectius? 
1.2 Objectius específics 
En primer lloc, el present estudi es proposa explicar els motius històrics que hagin pogut 
condicionar les problemàtiques socials actuals d’accés a l’habitatge, així com les tendències 
que hagin pogut influir en la configuració de les polítiques públiques d’habitatge protegit 
actuals. Així mateix, aquest anàlisi preliminar també es vol fer ressò de les experiències 
registrades a la resta de països europeus, per tal de contextualitzar el cas espanyol i català i 
facilitar un anàlisi objectiu i contrastat a nivell internacional. 
Paral·lelament a aquest anàlisi, un dels objectius fonamentals d’aquesta tesi és el d’establir una 
classificació entre tipologies d’habitatge protegit a partir del criteri règim de tinença. Es busca 
definir les categories i destacar-ne les característiques principals per, un cop analitzada la seva 
posada en pràctica, determinar la seva utilitat com a eina de política pública d’habitatge 
protegit.  
Un cop establertes les bases teòriques, conceptuals i històriques que emmarquen el debat 
sobre les polítiques de promoció pública d’habitatge protegit, es plantegen tres objectius 
complementaris: 
- Avaluar l’eficàcia de les polítiques de promoció pública d’habitatge protegit a l’hora d’acomplir 
els seus objectius. 
- Avaluar l’eficiència de les polítiques de promoció pública d’habitatge protegit a l’hora d’utilitzar 
els recursos públics. 
- Avaluar els factors polítics i ideològics que poden condicionar el disseny i la implementació de 
les polítiques de promoció pública d’habitatge protegit. 





Finalment, la tesi es proposa establir una priorització entre règims de tinença en l’habitatge 
protegit d’acord amb la seva idoneïtat a l’hora d’acomplir els objectius de les polítiques de 
promoció pública d’habitatge. 
En resum, els objectius específics són: 
• Contextualització històrica i internacional del model espanyol d’habitatge protegit. 
• Classificació de les categories d’habitatge protegit segons règim de tinença. 
• Avaluació de les polítiques de promoció pública d’habitatge protegit a Barcelona: 
o Eficàcia 
o Eficiència 
o Factors polític i ideològics 
• Priorització dels règims de tinença en la promoció pública d’habitatge protegit. 
1.3 Hipòtesi 
D’acord amb un estudi superficial i observacional de les polítiques de promoció pública 
d’habitatge social i de la bibliografia analitzada, la hipòtesi de la que parteix aquesta tesi sosté 
que alguns règims de tinença alternatius a la propietat són més eficaços que aquesta a l’hora 
d’aconseguir els objectius que es plantegen aquestes polítiques públiques, i que la 
implementació d’alguns d’aquests règims en la promoció pública d’habitatge protegit a 
Barcelona ha permès millorar l’eficàcia i l’eficiència d’aquestes polítiques durant el període 
2007-2012. Malgrat aquesta hipòtesi, la tesi també parteix del supòsit de que la crisi econòmica 
iniciada el 2007 ha tingut un impacte negatiu en el disseny i la posada en pràctica de les 
polítiques de promoció pública d’habitatge al municipi de Barcelona. 
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2. Metodologia 
2.1 Debat metodològic sobre l’Avaluació de Polítiques Públiques 
L’Avaluació de Polítiques Públiques forma part, de manera subsidiària, del contingut d’aquesta 
tesi de màster. És també objecte, doncs, d’aquesta tesina traçar un recorregut a través de les 
principals tècniques d’avaluació de polítiques públiques i models d’avaluació. Partint de la 
divisió proposada per Vedung es distingeixen tres grans grups de models: els Models 
d’Efectivitat, els Models Econòmics i els Models Professionals (Vedung, 1997). Deixant de 
banda els Models Professionals, que fan referència a l’avaluació duta a terme de forma 
col·legiada pels propis membres del col·lectiu que implementa i/o gestiona la política pública en 
qüestió i que, per tant, no són aplicables en aquest cas, és d’interès per al present estudi 
prendre en consideració els Models d’Efectivitat i els Models Econòmics. 
Pel que fa als Models d’Efectivitat, aquests es centren en els resultats – outputs – del projecte 
en qüestió. Entre aquests, hom pot diferenciar entre diferents models segons les variables que 
es tinguin en compte. 
Un dels models més comuns és el Model de Consecució d’Objectius, que es basa en la mesura 
de la consecució dels objectius predeterminats i l’avaluació del seu impacte, aïllant-lo de factors 
externs a la política pública. Entre els arguments a favor d’aquest model destaquen l’objectivitat 
del procés, la seva simplicitat i el seu respecte a la cadena democràtica parlamentària de 
control, en tant que pren com a referència els objectius de la política pública establerts per 
representants democràticament escollits per la ciutadania. Pel que fa als seus inconvenients, 
cal destacar-ne la dificultat que suposa l’ambigüitat de molts dels objectius que justifiquen les 
polítiques públiques, així com la seva indiferència davant dels efectes col·laterals que aquestes 
puguin produir. A més d’aquests inconvenients específics, els Models d’Efectivitat comparteixen 
l’inconvenient d’ignorar els costos que pugui implicar la política pública. 
Una versió més sofisticada del Model de Consecució d’Objectius és el Model d’Efectes 
Col·laterals. Aquest té la virtut d’incloure en l’anàlisi de consecució d’objectius els efectes 
col·laterals de la política pública, això és, d’internalitzar les seves externalitats. Es tracta no 
només d’incloure els efectes rellevants no contemplats o inesperats per la política pública, sinó 
també els possibles objectius no declarats – ocults – o instrumentalitzats (per exemple, guanyar 
les eleccions). Si bé aquest model pren en consideració els efectes col·laterals, aquest 
avantatge es veu compensat pels inconvenients pràctics que implica la presa en consideració 
de noves variables. 
Un model més subjectiu però alhora menys robust és el de l’Avaluació Lliure d’Objectius o 
Pluralista. Aquesta duu a terme una avaluació dels resultats deixant de banda els objectius 
predeterminats, això és, centrant-se únicament en l’impacte final de la intervenció i prenent en 
consideració tots els actors involucrats. Es tracta d’intentar evitar el biaix que pot suposar el fet 
de disposar prèviament dels objectius de la política pública, amb l’objectiu d’identificar els 





resultats reals de la política. Més enllà dels avantatges metodològics en forma d’una suposada 
millora en la identificació dels resultats de la política pública, aquest model ha sigut àmpliament 
rebutjat a l’hora d’analitzar polítiques públiques en tant que no pren en consideració el que 
aquestes es proposen sinó els seus efectes, provocant que en molts casos el resultat de 
l’avaluació sigui negatiu tot i haver-se complert els objectius de la política pública en qüestió. 
En definitiva, no avalua la política sinó les seves conseqüències. 
Un quart model d’efectivitat és el Model Orientat al Client, que pren com a referència els 
objectius, expectatives o necessitats dels destinataris del programa a l’hora de valorar-lo. 
Aquesta perspectiva parteix de la concepció de l’Administració Pública com un oferent de béns 
i serveis als ciutadans-consumidors, i és àmpliament utilitzada en l’avaluació de serveis públics 
com l’habitatge social. Malgrat això, el seu principal inconvenient rau en la dificultat de posar 
d’acord necessitats i preferències dels destinataris de la política; sumat al fet de que el client 
pot no tenir sempre la raó. És per aquest motiu que es considera que aquest model pot fer 
aportacions importants a l’avaluació, però en cap cas substituir la resta de models. 
Finalment, el Model del Participant s’inspira en el Model Orientat al Client però aprofundeix en 
la identificació dels interessos i necessitats dels destinataris de les polítiques públiques 
mitjançant mètodes observacionals i interrogatius a partir de l’observació directa i participativa. 
Es tracta d’un model altament sensible als interessos dels destinataris de la política pública 
però que, novament, no té en compte la voluntat de la política pública expressada pels 
representants democràticament escollits pels ciutadans mitjançant els objectius pels que es va 
dissenyar. 
Pel que fa als Models Econòmics, aquests es diferencien dels Models d’Efectivitat per prendre 
en consideració els costos de la política pública. La incorporació dels costos a l’avaluació es 
pot dur a terme mitjançant criteris de productivitat o d’eficiència. 
D’acord amb el Model de Productivitat, el més important a l’hora de valorar una política pública 
és la maximització de beneficis mitjançant la maximització de la productivitat, això és, 
maximitzar la relació entre output (resultats) i input (mitjans emprats). Aquest anàlisi es pot dur 
a terme segons diferents conceptualitzacions d’input, a destacar: 
Productivitat de cost: output en termes físics1 / cost monetari 
Productivitat laboral: output en termes físics / hores de treball 
Cal tenir en compte, a més, que és imprescindible disposar d’una norma de rendiment basada 
en criteris de productivitat a partir de la qual es pugui valorar en termes relatius si la 
productivitat és alta o baixa. A més d’aquesta condició, les dificultats per donar valors numèrics 
a l’output i la possibilitat d’obtenir resultats de productivitat positius malgrat que els resultats de 
la política pública siguin manifestament negatius per falta de recursos fan d’aquest model un 
model d’aplicabilitat limitada en l’àmbit de l’avaluació de polítiques públiques. 
                                                      
1 Exemple: nombre de pisos acabats. 
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Pel que fa al Model d’Eficiència, es pot mesurar l’Eficiència com a cost-benefici o com a cost-
efectivitat. 
Eficiència (cost-benefici) = valor monetari de l’output / cost monetari 
Eficiència (cost-efectivitat) = output en termes físics / cost monetari 
En ambdós casos, és interessant tenir en compte que la variable a la que donen més 
importància és el cost monetari de la política pública, deixant de banda els objectius que han 
motivat la implementació de la política pública. 
A tall de conclusió, hom podria constatar una preferència científica per l’Avaluació d’Efectes 
Col·laterals per sobre del Model de Consecució d’Objectius, així com la necessitat de combinar 
diferents models per tal d’aconseguir una avaluació integral. En aquest sentit, la bibliografia 
apunta a la conveniència de combinar models econòmics i d’efectivitat (Vedung, 1997). 
2.2 Metodologia emprada en aquesta tesi 
La metodologia que s’empra en aquesta tesi de màster es fonamenta en les principals teories 
d’avaluació de polítiques públiques desenvolupades fins avui a nivell internacional (Vedung, 
1997; Agencia de Evaluación y Calidad del Ministerio de Fomento, 2010; Ivàlua, 2011). Havent 
analitzat els principals models i tècniques d’avaluació de polítiques públiques a l’apartat 
anterior, a continuació es detalla un model propi d’avaluació que, si bé s’inspira en els models 
analitzats, també s’adapta a la realitat de l’àmbit d’estudi i a l’envergadura d’aquesta tesi. 
Tenint en compte la complexitat del tema abordat i la dificultat per disposar de dades detallades 
i ajustades a les necessitats del present anàlisi, s’opta per adoptar una metodologia qualitativa 
a partir de la realització d’entrevistes a alguns dels responsables de les principals institucions 
que participen en l’elaboració i la posada en pràctica de les polítiques de promoció pública 
d’habitatge social al municipi de Barcelona2, així com a experts en la matèria. Malgrat això, 
també es realitza un anàlisi descriptiu de les xifres d’habitatges construïts i gestionats per 
promotors públics d’habitatge protegit, amb l’objectiu últim d’avaluar l’assoliment dels objectius 
proposats als diferents plans d’habitatge i d’establir comparacions entre els diferents règims. 
Davant la voluntat de l’investigador de verificar l’acompliment (o no) dels objectius de la política 
de promoció pública d’habitatge social a Barcelona, així com també d’indagar en els possibles 
motius, declarats o no, que la justifiquen, es planteja un model d’efectes col·laterals que 
contempli la totalitat de les conseqüències de la política pública sense perdre de vista els 
objectius declarats de la política.  
L’anàlisi qualitatiu es construeix a partir d’entrevistes qualitatives semi-estructurades, que 
permeten avaluar l’acompliment dels objectius proposats pel legislador. En aquestes, s’intenta 
que l’entrevistat posi en relació l’impacte de la política amb el seu disseny inicial, tot avaluant el 
                                                      
2  Veure figura 2. 
 





procés d’implementació. Així mateix, se’ls demana que estableixin comparacions entre règims 
de tinença per estimar la variació de l’outcome – resultat obtingut – segons cada tipologia 
d’habitatge protegit promoguda, això és, comparant l’impacte de cada règim de tinença a l’hora 
d’aconseguir els objectius de les polítiques de promoció pública d’habitatge. 
Malgrat la conveniència d’aplicar un model econòmic per l’avaluació de l’eficiència de la 
política, les dades disponibles han fet inviable aquesta opció. Tot i això, es combina l’anàlisi 
qualitatiu amb un anàlisi descriptiu de les dades de promoció i gestió pública d’habitatge 
protegit. 
Figura 1: Metodologia d'avaluació de la política pública 
Font: Elaboració pròpia 
Pel que fa al tipus d’avaluació, es planteja una avaluació descriptiva de tipus intermèdia, en tant 
que es valoren normatives i plans d’habitatge la vigència dels quals encara no ha expirat. 
Aquesta condició aporta un caràcter formatiu o de procés a l’avaluació, l’objectiu final de la qual 
és determinar si la implementació de la política està seguint el camí que es proposava o si, pel 
contrari, caldria introduir modificacions al disseny inicial (Agencia de Evaluación y Calidad del 
Ministerio de Fomento, 2010). 
Avaluació de les polítiques de promoció 
pública d'habitatge protegit 
Comparació 









de les dades de 
promoció i gestió 
pública d'HPO 
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2.2.1 Anàlisi descriptiu de les dades quantitatives3 
Partint de l’existència de diferents fonts d’informació i tenint en compte la varietat de la 
informació que aquestes aporten, s’opta per analitzar les dades font per font i arribar a 
conclusions generals d’interès per al present estudi. Sens perjudici d’això, s’intenta centrar 
l’atenció en les dades evolutives d’HPO a Barcelona segons els diferents règims de tinença, 
d’acord amb els objectius de la investigació. 
2.2.2 Anàlisi qualitatiu 
L’anàlisi qualitatiu d’efectes col·laterals es duu a terme a partir d’entrevistes semi-
estructurades4. La utilització d’aquesta tècnica d’investigació es deu al seu potencial per recollir 
informació sobre experiències i coneixements dels entrevistats que no serien accessibles a 
l’investigador mitjançant altres tècniques. Pel que fa als seus avantatges, Silvestro els resumeix 
de la següent manera: 
(…) la entrevista es un instrumento que sirve para recoger información sobre 
acontecimientos y aspectos subjetivos de personas (expertas), convirtiéndose en un medio 
muy útil y de gran riqueza investigadora, de modo que a través de la palabra y de los 
distintos enfoques que poseen los entrevistados le proporcionen al investigador un marco 
de interacción más directo, íntimo, personalizado, flexible y espontáneo, permitiendo 
además que aquel – el investigador – pueda elaborar una visión holística, abierta, flexible 
respecto a los puntos de vista de les entrevistados; incluso es también un modo de 
conseguir información de forma rápida y relativamente económica (Silvestro, 2006, pàg. 
179). 
Si bé la seva principal debilitat rau en la subjectivitat de la informació aportada pels entrevistats, 
la possibilitat de comparar les respostes de diferents entrevistats a les mateixes preguntes 
permet arribar a conclusions generals i objectives. A aquest inconvenient caldria afegir-hi el 
temps necessari per a aplicar aquesta tècnica i els factors de confiança i motivació dels 
entrevistats, que poden incidir molt intensament en la qualitat dels resultats obtinguts. 
Pel que fa al tipus d’entrevista, s’escull el model d’entrevista semi-estructurada en profunditat. 
Aquest es caracteritza per ser un model d’entrevista no dirigida que intenta aprofundir en el 
món interior dels subjectes. És una entrevista oberta, flexible, dinàmica i no directiva que 
requereix de confiança i motivació per part dels entrevistats (Del Rincón a Silvestro, 2006). 
Alguns autors s’han referit a aquesta tipologia com a entrevista focalitzada, estandarditzada no 
programada, especialitzada, a elit, biogràfica, intensiva, individual oberta semidirectiva i/o llarga 
(Valles, Millar, Crute i Hargie a Silvestro, 2006); fent referència en tots els casos a les seves 
característiques principals, això és: 
1. Èmfasi en la situació i trajectòria personal de l’entrevistat. 
                                                      
3 Els quatre subapartats següents es corresponen amb els quatre subapartats en que es divideix l’apartat 4 d’Avaluació 
de les Polítiques de Promoció Pública d’Habitatge Protegit. 
4 Veure Model d’Entrevista Semi-Estructurada i Resums de les entrevistes als Annexos – A.3. 





2. Llibertat de l’entrevistat a l’hora d’estructurar el relat de la situació. 
3. Llibertat de l’entrevistat per determinar les nocions que considera més rellevants en 
comptes de determinar-les directament l’entrevistador. 
A l’hora de decidir les persones a entrevistar, és important comptar amb els personatges més 
representatius i coneixedors de la problemàtica a estudiar. En aquest sentit, Silvestro destaca 
els principis de representativitat, accessibilitat i heterogeneïtat, per una banda, i saturació o 
redundància, per l’altra. Es tracta, doncs, de comptar amb els personatges més representatius 
(els “referents conceptuals”, diu Silvestro) i que aquests siguin accessibles; alhora que siguin 
diferents entre ells per tal d’evitar que ens aportin informació repetida (Silvestro, 2006). 
D’acord amb els criteris aquí exposats, a continuació es presenta un mapa conceptual dels 
col·lectius susceptibles de disposar d’informació d’interès en relació amb el tema d’estudi: 
Figura 2: Mapa conceptual dels col·lectius implicats en el disseny i la implementació de 
les polítiques de promoció pública d’habitatge protegit al municipi de Barcelona
 
Font: Elaboració pròpia 
Malgrat l’intent de disposar com a mínim del testimoni d’un representant de cadascuna de les 
institucions representades a la figura 2, no ha sigut possible contactar amb cap responsable de 
la promotora Regesa ni amb el Consell Comarcal del Barcelonès, com tampoc amb cap 
representant del Govern Espanyol o de l’Administració General de l’Estat. Tot i això, l’annex 
A.3.1 posa en evidència l’ampli espectre que cobreixen els entrevistats (15 en total), que 
provenen de la pràctica totalitat de col·lectius aquí presentats. 
Pel que fa al procediment d’anàlisi de les entrevistes, s’ha procedit a fer un resum de les 
principals aportacions fetes pels entrevistats (veure annex A.3.3) i a analitzar conjuntament la 
Màster Universitari en Gestió i Valoració Urbana 
 12 
informació per extreure’n conclusions generals, que es presenten en el quart apartat de la tesi. 
Aquest anàlisi s’ha fet de forma qualitativa, mitjançant una lectura a fons de la bibliografia 
existent i la reflexió al voltant de les aportacions fetes pels entrevistats. A més d’aquest anàlisi 
global, es sintetitza la informació obtinguda mitjançant un anàlisi DAFO (Debilitats, Amenaces, 
Fortaleses i Oportunitats). Aquest mètode permet valorar els factors que faciliten o dificulten 
l’assoliment dels objectius a nivell intern – condicionants propis del disseny o la implementació 
de la política – i extern – condicionants externs a la política; el que permet identificar els punts 
forts i els punts dèbils de la política avaluada (Naga, 2008; Martí, 2006; Silvestro, 2006). 
Figura 3: Matriu DAFO 
 Fortaleses Debilitats 
Anàlisi intern Punts forts. Capacitats, 
recursos, posicions assolides, 
avantatges naturals. 
Punts dèbils. Limitacions que 
redueixen la capacitat de 
desenvolupament efectiu de 
l’estratègia de l’organització. 
 Oportunitats Amenaces 
Anàlisi extern Avantatges competitius, 
posicionament estratègic. 
Forces de l’entorn que poden 
condicionar negativament l’estratègia. 
Font: Elaboració pròpia a partir de Martí 2006, Ministerio de Fomento 2005 i Silvestro 2006. 
2.2.3 Comparació entre règims de tinença 
A partir de la informació obtinguda mitjançant l’anàlisi descriptiu de les dades quantitatives i 
l’anàlisi qualitatiu, es procedeix a establir comparacions entre tipologies d’habitatge protegit. 
Aquest comparació pretén avaluar cadascuna de les tipologies a partir de la comparació entre 
els avantatges i els inconvenients de cadascuna d’elles, això és, fent una avaluació en termes 
relatius que permeti establir preferències entre tipologies a partir de la informació analitzada a 
la bibliografia i de l’aportada pels entrevistats. 
2.2.4 Avaluació de les polítiques de promoció pública d’habitatge protegit 
Finalment, la informació obtinguda als passos anteriors és utilitzada per dur a terme una 
avaluació raonada de les polítiques de promoció pública d’habitatge protegit, diferenciant entre 
la seva eficàcia, eficiència i motivació política. L’objectiu últim és avaluar els efectes col·laterals 
– voluntaris i involuntaris – de la política estudiada i, específicament, valorar la conveniència 
dels règims de tinença adoptats. 





3. Estat de la qüestió 
Aquest apartat es fa ressò de la bibliografia existent i de la informació que aquesta aporta i que 
és d’interès per a la present tesi. En un primer bloc s’analitzen la normativa i els principals 
arguments que acadèmics i organitzacions de referència en l’àmbit de les polítiques d’habitatge 
han esgrimit sobre les polítiques públiques d’habitatge, en general, i sobre el cas espanyol, 
català i barceloní, en particular. Per altra banda, el segon bloc exposa les principals teories 
existents en matèria de règims de tinença. 
3.1 Polítiques públiques d’habitatge 
3.1.1 Delimitació de la Política Pública 
Pallarès (Pallarès, 1986) defineix les polítiques públiques com el conjunt d’activitats de les 
institucions de govern - actuant directament o mitjançant agents externs - que van dirigides a 
tenir una influència determinada sobre la vida dels ciutadans. A aquesta definició inspirada en 
les teoritzacions de Peters a la seva obra American Public Policy, Pallarès hi introdueix tres 
consideracions significatives. Per una banda, l’autor considera imprescindible entendre les 
polítiques públiques com un “procés decisional”, això és, com un conjunt de decisions preses al 
llarg de la implementació de les polítiques i no només limitades a les decisions preses en el 
moment del seu disseny. A més, Pallarès inclou com a part de les polítiques públiques els 
aspectes que no contemplen, és a dir, les omissions (voluntàries o involuntàries). Aquest 
aspecte pot ser determinant a l’hora de valorar els resultats reals d’una política pública, més 
enllà dels objectius que aquesta s’hagi proposat específicament; i es correspon amb la 
perspectiva metodològica d’aquesta tesi (que es fonamenta en un model d’efectes col·laterals). 
Finalment, i per donar sentit a la naturalesa pública de les polítiques, és imprescindible que les 
institucions públiques juguin un paper determinant en el seu disseny i implementació, sens 
prejudici de la seva interacció amb organismes privats. 
És important per al present estudi entendre una política pública com una unitat, encara que hi 
participin diferents Administracions Públiques i, fins i tot, si aquestes adopten mesures 
contradictòries. Idealment no s’hauria de produir una superposició de competències entre 
administracions d’acord amb el que estableixen els articles 148 i 149 de la Constitució 
Espanyola de 1978, si bé s’ha demostrat que els àmbits en que les competències són 
compartides són molts i políticament conflictius. Al marge de la problemàtica que aquest fet 
pugui comportar, però, l’Administració Pública ha de respondre als principis de jerarquia 
administrativa i de coordinació establerts a l’article 103.1 de la Constitució, pel que qualsevol 
perjudici que es derivi del seu incompliment ha de ser entès com a inconformitat respecte el 
dret administratiu i, en definitiva, com un defecte de la política pública. En el cas de que la 
política pública analitzada mostri debilitats a conseqüència d’aquest aspecte, aquests s’han de 
tenir en compte com a part de la mateixa política pública. 
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En aquest sentit, la Sentència del Tribunal Constitucional 152/1988 estableix que correspon a 
l’Estat assentar les bases del sistema d’habitatge social en tant que garant del principi d’igualtat 
entre tots els espanyols en matèria d’habitatge plasmat a l’article 47 de la Constitució. Les 
competències sobre habitatge recauen, però, i de forma exclusiva, en l’àmbit competencial de 
les Comunitats Autònomes (article 148.1.3 de la Constitució), a qui correspon dissenyar les 
polítiques d’habitatge i d’habitatge protegit (Eiranova, 2010). 
3.1.2 Política pública d’habitatge i objectius 
Jordi Bosch defineix la política pública d’habitatge com “el conjunt d’actuacions públiques que 
tenen per objecte fer efectiu el dret de tot individu a un habitatge digne i adequat, és a dir, a un 
habitatge que reuneixi les condicions de seguretat, salubritat, estabilitat, accessibilitat 
econòmica i disseny que permetin el correcte desenvolupament de la persona en totes les 
seves facetes i activitats” (Bosch 2011, pàg. 12). 
Històricament, la majoria d’instruments de política d’habitatge a Europa apareixen després de 
la Segona Guerra Mundial amb l’objectiu de combatre el dèficit d’habitatge que havia comportat 
la guerra i per donar resposta al posterior boom econòmic i demogràfic. Si bé ningú discuteix 
avui la necessitat d’intervenir des del sector públic en situacions com aquella, la justificació de 
la intervenció pública en períodes de creixement i estabilitat econòmica i demogràfica ha estat 
més discutida. Pareja i Sánchez consideren, però, que existeixen raons suficients per justificar 
la intervenció pública en situacions d’excedent d’habitatge o superàvit (Pareja i Sánchez, 2012). 
Entre aquestes, cal destacar l’exercici del control del bon funcionament del mercat, el reforç de 
la demanda per a aquells sectors de la població més vulnerables i que quedin desatesos pel 
mercat, la coordinació horitzontal entre les polítiques d’habitatge i les d’urbanisme, medi 
ambient o renovació urbana, o la utilització de les polítiques d’habitatge com a mitjà de 
redistribució de la riquesa. Aquesta actitud paternalista per part del sector públic ha estat 
tradicionalment criticada des de la teoria econòmica liberal, fonamentada en el respecte absolut 
a la llibertat individual i a les regles imposades pel joc del mercat. Malgrat això, fins i tot els 
pensadors liberals accepten el deure per part de l’estat de fer respectar les normes, pel que la 
necessitat d’algun tipus de política pública d’habitatge – més o menys ambiciosa – per part del 
sector públic és indiscutible i indiscutida. 
Un dels aspectes més importants de la intervenció pública en matèria d’habitatge és la provisió 
directa per part del sector públic d’habitatge social. Aquesta provisió respon en la majoria de 
casos a la necessitat de complementar l’oferta del sector privat que, mogut únicament per 
qüestions de rendibilitat econòmica de la seva activitat, no sempre cobreix la demanda dels 
ciutadans amb rendes més baixes; o a la voluntat per part del sector públic de tenir un 
instrument de control del mercat de l’habitatge. A aquests avantatges de tipus fonamentalment 
econòmic cal afegir-li altres objectius de tipus social com l’increment de la mixtura social per 
evitar la segregació espacial per motius de renda, o la necessitat d’intervenció pública en llocs 
on es produeixen renovacions urbanes (CECODHAS, 2012). 





D’acord amb els objectius en matèria d’habitatge protegit recollits al Pla de l’Habitatge de 
Barcelona 2008-2016, al Llibre Blanc de l’Habitatge de Barcelona, al Pacte Nacional per 
l’Habitatge i la Llei del Dret a l’Habitatge 18/2007 (veure annex A.1), els objectius de les 
polítiques de promoció pública d’habitatge protegit a Barcelona que es pretenen avaluar en 
aquesta tesi són: 
a) Ajudar els més necessitats 
Entre els objectius de les polítiques públiques d’habitatge a Barcelona destaca la voluntat de 
garantir estabilitat i seguretat als residents més vulnerables. Aquest objectiu té un impacte 
cabdal a l’hora de plantejar les polítiques de promoció pública d’habitatge, ja que obliga a 
recollir com a objectiu la dimensió selectiva de la política d’habitatge, que s’hauria de dirigir 
fonamentalment als més necessitats. 
b) Augmentar el volum d’habitatge protegit 
Un altre objectiu en el que coincideixen tots els documents analitzats és el d’ampliar l’oferta 
d’habitatge protegit, assequible i dotacional. Concretament el Pla d’Habitatge de Barcelona 
2008-2016 es proposa impulsar el planejament, gestió i construcció d’habitatge protegit des del 
sector públic, comprometent-se a promoure 12.000 habitatges en aquest període; incrementar 
el parc públic de lloguer, tot generant una massa crítica de parcs de titularitat pública que 
permeti atendre les necessitats dels segments de població més necessitats al llarg del temps; i 
mobilitzar el parc d’habitatge desocupat cap al lloguer assequible. 
c) Potenciar el lloguer i introduir nous règims de tinença 
Aquest representa el principal objectiu a ser avaluat en aquesta tesi. Els documents analitzats 
es proposen maximitzar el rendiment social del sòl públic destinat a habitatge mitjançant la 
promoció de fórmules alternatives a la propietat com el lloguer i les tinences intermèdies. En 
aquest sentit, es proposen garantir la propietat pública del sòl, preservant els guanys 
immobiliaris que puguin experimentar els sòls públics com a patrimoni col·lectiu; dotar el parc 
públic d’habitatge de la màxima mobilitat per donar cabuda a les llars més necessitades en 
cada moment; plantejar noves fórmules de gestió; potenciar la participació de les cooperatives 
d’habitatge i de les entitats de caràcter social i assistencial en les polítiques d’habitatge; i 
garantir el control de les situacions dels ocupants del parc per tal d’evitar-ne usos abusius o no 
previstos. 
d) Màxima eficiència financera 
Finalment, els diferents documents analitzats també recullen el principi d’eficiència financera en 
la gestió del parc públic d’habitatge. 
3.1.3 Habitatge social o protegit 
El concepte d’habitatge social ha sigut històricament ambigu, i es veu fortament condicionat per 
l’entorn sociocultural en el que s’utilitza (Pareja a Leal 2010). Institucions acadèmiques com 
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l’Oxford Dictionary ens ofereixen una descripció excessivament generalista del terme: 
“Habitatge ofert a persones de rendes baixes o amb necessitats particulars per part del govern 
o d’organitzacions sense ànim de lucre”. És per aquest motiu que es fa imprescindible 
conceptualitzar el terme en funció del seu ús en l’àmbit d’estudi de la tesi. 
A nivell europeu, la federació europea d’habitatge social CECODHAS reconeix que no existeix 
una definició comuna en la legalitat europea ni a nivell dels estats membres (CECODHAS, 
2005). Així, defineix l’habitatge social com a qualsevol habitatge de lloguer o de propietat pel 
que hi ha definides unes normes d’accés per a llars amb dificultats per accedir a un habitatge 
en el mercat lliure5. Malgrat aquesta definició, encara és necessari acotar més el concepte a la 
realitat concreta del municipi de Barcelona. 
En aquest sentit, la Llei catalana del Dret a l’Habitatge (llei 18/2007) recull en el seu article 4.2 
que “tenen la condició d’habitatges socials els habitatges que aquesta llei defineix com a 
destinats a polítiques socials”. D’acord amb això, l’article 74 de la mateixa llei considera 
habitatges destinats a polítiques socials “tots els acollits a qualsevol de les modalitats de 
protecció establertes per aquesta llei o pels plans i els programes d’habitatge”, que poden 
incloure: 
• Habitatges amb protecció oficial de compra o lloguer6 
• Habitatges de titularitat pública 
• Habitatges dotacionals públics 
• Allotjaments d’acollida d’immigrants 
• Habitatges cedits a l’Administració Pública 
• Habitatges d’inserció 
• Habitatges de copropietat 
• Habitatges privats de lloguer administrats per xarxes de mediació social 
• Habitatges privats de lloguer de pròrroga forçosa 
• Habitatges cedits en règim de masoveria urbana 
• Habitatges d’empreses destinats a llurs treballadors 
• Altres habitatges promoguts per operadors públics. 
A aquesta categorització s’hi pot afegir la categoria d’habitatges per a afectats urbanístics 
introduïda pel Decret 80/2009, pel qual s’estableix el règim jurídic dels habitatges destinats a 
                                                      
5 “housing for rent or for accession to ownership for which are defined rules governing access for households with 
difficulties in finding housing” (CECODHAS 2005, pàg. 5) 
6 Dins d’aquest grup es pot diferenciar entre HPO de venta en règim especial, règim general, preu concertat i concertat 
de Catalunya; HPO de lloguer en règim especial a 10 o 25 anys o de règim general a 10 o 25 anys; HPO en règim de 
dret de superfície; i HPO destinat a lloguer amb opció a compra de règim especial a 10 anys, règim general a 10 anys, 
preu concertat a 10 anys o concertat de Catalunya a 7 anys. 





fer efectiu el dret de reallotjament; o les que estableix la Disposició Transitòria Tercera del Pla 
Territorial Sectorial de l’Habitatge de Catalunya7. 
Existeix un debat al voltant dels termes “habitatge social”, “habitatge protegit” i “habitatge 
assequible”. En aquest sentit, Ponce assenyala que: 
“Esta definición (la de la llei) aproxima el régimen de las viviendas destinadas a políticas 
sociales al concepto, no usualmente empleado en nuestro ámbito con contornos precisos, de 
vivienda asequible (affordable housing en inglés, recogiendo un concepto sí empleado por la 
doctrina y jurisprudencia en otros países)” (Ponce, 2008 – pàg. 180). 
Malgrat la confusió que aquests termes puguin provocar, s’ha de fer notar que la llei no 
estableix diferències entre ells i parla d’una única categoria d’habitatges que anomena 
indiferentment “socials” o “destinats a polítiques socials”, sense que es corresponguin amb el 
que s’entén com a habitatge social a d’altres països europeus. És per aquest motiu que 
aquesta tesi parla d’habitatge protegit o d’habitatge social de forma equivalent, intentant 
mantenir l’expressió utilitzada per l’autor o document analitzats en cada cas. 
A nivell de l’estat espanyol, l’habitatge social ha rebut molts noms diferents així com 
regulacions molt diverses al llarg del temps. Des de l’apel·lació habitaciones higiénicas y 
baratas, passant per casas baratas, casas económicas, viviendas ley Salmón, viviendas 
protegidas, viviendas de clase media, viviendas bonificables, viviendas de tipo social, viviendas 
de renta reducida y mínima, viviendas de renta limitada, viviendas subvencionadas, viviendas 
sociales i, finalment, Habitatge de Protecció Oficial (HPO) (Moral, 2007 – pàg. 107-111). 
El concepte d’Habitatge de Protecció Oficial apareix per primer cop al Reial Decret 3148/1978 
de 10 de novembre, pel que es desenvolupa el Reial Decret-Llei 31/1978 de 31 d’octubre, i que 
entronca amb el dret a un habitatge digne i adequat establert per l’article 47 de la Constitució 
Espanyola de 1978. En el seu article número 1, el Reial Decret 3148/1978 defineix l’habitatge 
de protecció oficial com: 
“Se entenderá por vivienda de protección oficial la que, destinada a domicilio habitual y 
permanente, tenga una superficie útil máxima de noventa metros cuadrados, cumpla los 
requisitos establecidos en el presente Real Decreto y en las disposiciones que Io desarrollen, 
y sea calificada como tal por el Estado a través del Ministerio de Obras Públicas y 
Urbanismo, o por otros Entes públicos territoriales a los que se atribuya esta competencia” 
(Reial Decret 3148/1978, article 1). 
A partir d’aquesta definició, el Reial Decret es remet al seu desenvolupament per part de la 
legislació estatal o autonòmica segons el repartiment competencial entre els dos àmbits. 
Un altre element a tenir en compte és la diferenciació entre promoció pública i promoció privada 
de l’habitatge social. Aquesta diferenciació ja apareix en el Reial Decret 3148/1978, i és 
                                                      
7 (1) Els habitatges i allotjaments en programes d’inclusió social gestionats per entitats amb aquesta finalitat i que rebin 
ajuts públics, (2) els allotjaments col·lectius protegits, (3) els habitatges o allotjaments que proposin els allotjaments 
dins de programes socials amb ajuts propis municipals i (4) els habitatges l’usuari dels quals es beneficia d’ajuts públics 
per al pagament del lloguer. Cal tenir present, però, que aquest pla encara no ha estat aprovat definitivament en el 
moment en que es redacta aquesta tesi. 
Màster Universitari en Gestió i Valoració Urbana 
 18 
recollida àmpliament per la normativa vigent en matèria d’HPO. És rellevant per al present 
estudi delimitar la promoció pública d’habitatge social. 
En aquest sentit, a Catalunya l’article 80.2.a de la Llei del Dret a l’Habitatge 18/2007 atribueix a 
les administracions públiques i les entitats de dret públic amb personalitat jurídica pròpia que en 
depenen la competència de promoure habitatge de protecció oficial. D’acord amb l’establert al 
Reial Decret 3148/1978, la promoció pública d’habitatge social queda delimitada pels següents 
elements característics (Eiranova, 2010; Moral, 2007): 
• Competència per a la seva promoció. Només es reconeixerà com a habitatge social de 
promoció pública aquell que sigui fruit de l’atribució competencial pertinent a l’Estat, les 
Comunitats Autònomes o altres organismes públics territorials. 
• Finalitats primordials. Segons l’article 39, només serà habitatge social de promoció pública 
el que tingui com a objectiu eliminar el barraquisme i les condicions d’infrahabitatge o la 
construcció d’habitatge derivat d’operacions de remodelació de grups d’habitatges 
promoguts per organismes públics. 
• Absència d’ànim de lucre en la promoció, cessió, administració i gestió. 
Sens perjudici d’aquestes premisses, el criteri diferenciador entre la promoció pública i la 
privada és controvertit i ha sigut repetidament objecte de pugna als tribunals. 
3.1.4 Panorama històric a l’estat espanyol 
El panorama de les polítiques públiques d’habitatge protegit a Espanya i, per extensió, a 
Catalunya i a Barcelona, és relativament excepcional si es compara amb la situació dels seus 
homòlegs europeus amb índexs de riquesa comparables. Espanya s’ha caracteritzat 
històricament per no disposar pròpiament d’una política d’habitatge social d’acord amb els 
estàndards europeus (Hoekstra, 2009). Mentre que la intervenció de l’estat en matèria 
d’habitatge a la majoria de països europeus ha tingut com a principal objectiu millorar 
l’accessibilitat dels ciutadans a l’habitatge, a Espanya el problema a combatre no ha sigut 
tradicionalment la dificultat d’accés sinó la manca d’oferta. L’objecte de les polítiques públiques 
d’habitatge a Espanya ha sigut, doncs, i fins fa relativament poc temps, el foment de la 
promoció d’habitatges (polítiques d’oferta o d’ajuda “a la pedra”); apartant-se així dels seus 
homòlegs europeus, que entenien al ciutadà com a l’objecte principal d’aquestes polítiques 
(polítiques de demanda). A conseqüència d’això, les polítiques d’habitatge social a Espanya 
han estat concebudes com la provisió en règim de propietat d’habitatge públicament subsidiat 
per sota del preu de mercat, donant a lloc a una tipologia d’habitatge protegit pràcticament 
inexistent a la resta del continent europeu. 
A més, les polítiques d’habitatge espanyoles han tendit a respondre més a necessitats 
econòmiques que a necessitats socials, provocant que la construcció d’habitatge protegit s’hagi 
utilitzat com a motor econòmic en moments de crisi i donant a lloc a una relació inversament 
proporcional entre la construcció d’habitatge protegit i el desenvolupament econòmic. Aquest 
“pèndul de l’habitatge” (Trilla a Leal, 2010; Pareja i Sánchez, 2011), això és, la tendència 





inversa entre el sector de l’habitatge social i la resta de sectors de l’economia, s’ha mostrat 
socialment molt nociu ja que ha fomentat la inflació en el sector de l’habitatge i ha disminuït la 
quantitat d’habitatge protegit precisament en els moments de major augment de preus; 
dificultant greument la possibilitat d’accedir-hi. Aquesta naturalesa contracíclica de la política 
d’habitatge ha promogut la construcció d’habitatge protegit amb objectius econòmics, utilitzant-
los com a mitjà per a la recuperació econòmica del sector sense respondre adequadament a la 
demanda real d’habitatge. 
Tal i com mostra la figura 4, en el cas de Catalunya la quota de mercat de l’habitatge protegit 
de nova construcció ha augmentat considerablement amb l’inici de la crisi econòmica l’any 
2007 i, malgrat que aquest creixement s’ha frenat durant els últims tres anys, l’habitatge 
protegit manté una quota de mercat molt per sobre de la que tenia en període de creixement 
econòmic. Malgrat això, cal tenir en compte que aquesta informació es veu fortament 
condicionada per una forta reducció en el nombre d’habitatges lliures iniciats des de 2007, més 
que per un augment del nombre d’habitatges protegits; pel que no queda clar que s’estigui 
produint una utilització economicista del mercat d’habitatge protegit. 
Figura 4: Quota de mercat de l’habitatge protegit respecte el total d’habitatges iniciats a 
Catalunya, 2003-2012 
 
Font: Secretaria d’Habitatge i Millora Urbana de la Generalitat de Catalunya – Desembre 2012. 
A aquesta situació s’hi ha de sumar una presència quasi residual del sector del lloguer en el 
sistema d’habitatge, que en molts països s’entén precisament com una alternativa a la propietat 
que facilita l’accés a l’habitatge (Holdsworth, 2002; Trilla, 2001). El lloguer representa un 
estabilitzador del mercat d’habitatge ja que ofereix flexibilitat als inquilins, rendibilitat als 
propietaris i una alternativa real a la compra/venda, especialment en moments de crisi (Pareja i 
Sánchez, 2010). Històricament, però, el lloguer no ha sigut sempre residual a Espanya. El pes 
del lloguer en el mercat immobiliari espanyol ha caigut del 54% el 1950 al 13% el 2010 (Pareja 
a Leal, 2010; Pareja i Sánchez, 2011). Malgrat que aquests percentatges són superiors pel que 
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fa al lloguer a la ciutat de Barcelona8, encara es troben clarament per sota de la mitjana 
europea. 
Aquest desequilibri entre règims de tinença també es reprodueix històricament en la promoció 
pública d’habitatge protegit, llegant un parc públic d’habitatge social en règim de lloguer molt 
reduït i limitat a les promocions menys rentables o a les noves tipologies d’habitatge social 
introduïdes en els últims anys (Pareja i Sánchez, 2011). 
Històricament, Pareja i Sánchez (Pareja i Sánchez, 2012) identifiquen quatre grans períodes de 
desenvolupament de la política d’habitatge a Espanya: 
Fins l’any 1975: L’habitatge social es construeix mitjançant l’adjudicació de subvencions, 
préstecs i altres facilitats per a promoure la construcció i posterior venda a preus inferiors als 
de mercat. En aquest període el dèficit d’habitatge va ser especialment significatiu a les 
perifèries de les grans ciutats, on van arribar molts immigrants provinents d’altres parts de 
l’estat amb escassos recursos econòmics. Molts d’aquests polígons s’ocupaven en règim de 
lloguer públic, però paulatinament es van privatitzar. Aquesta tendència difereix del que ha 
passat a molts països europeus amb els habitatges socials construïts durant el període de 
postguerra, que en molts casos encara no han sigut privatitzats. 
Període 1975-1981: En aquest període es passa d’un sistema de suport “a la pedra” i de 
foment indiscriminat de la construcció (polítiques d’oferta) a un de suport a la persona 
(polítiques de demanda). La nova legislació d’habitatge introdueix regulacions sobre les 
característiques dels habitatges socials, forçant un millorament de la seva habitabilitat; però 
no prioritza el lloguer sinó que permet la seva privatització i la desprotecció d’una gran part 
de l’habitatge protegit de propietat. Aquest procés es veu alimentat per la descentralització de 
competències de l’Estat a les recentment creades Comunitats Autònomes, que en molts 
casos no es veuen capaces d’assumir la despesa que implica el manteniment d’un parc 
d’habitatge social. Paral·lelament, es liberalitza el finançament de l’habitatge social i els 
bancs i caixes d’estalvi arriben a acords amb l’Estat per oferir finançament a tipus d’interès 
per sota els de mercat. 
És també en aquest període i fins a principis de la dècada dels 90 que les administracions 
públiques fan un gran esforç per eradicar el barraquisme.9 
Període 1981-2007: L’auge econòmic del moment no afavoreix l’accessibilitat a l’habitatge ja 
que es produeix un augment del preu de l’habitatge per sobre l’augment dels salaris, això és, 
els ciutadans perden poder adquisitiu. Les polítiques públiques d’habitatge continuen 
establint la temporalitat de la qualificació d’habitatge protegit, i no es potencia el lloguer, ni en 
habitatge protegit ni en habitatge lliure. És característic d’aquest període l’augment del preu 
dels habitatges molt per sobre de l’augment mig dels salaris, i la manca d’un sector de lloguer 
important obliga a les famílies a endeutar-se per accedir a un habitatge de propietat. Es 
                                                      
8 El lloguer representava més d’un 25% l’any 2001 segons l’IDESCAT. 
9 En el cas de Barcelona, es calcula que el barraquisme va ser eradicat l’any 1990 amb l’enderroc d’unes barraques al 
Barri del Carmel (Patronat Municipal de l’Habitatge, 1991). 





tendeix a una residualització de l’oferta d’habitatge social, que es destina únicament als 
col·lectius més desafavorits. En aquest sentit, es divideix la promoció pública directa 
tradicional en dos règims, el general i l’especial. Paral·lelament, augmenta el nombre 
d’habitatges buits, donant lloc a una fallida de mercat provocada per l’especulació que alguns 
propietaris feien amb els seus habitatges al mantenir-los fora del mercat a l’espera de la seva 
revalorització. Aquesta paradoxa entre augment de preus i manipulació de l’oferta és objecte 
de crítiques a nivell internacional. Espanya es converteix en el país europeu amb més 
habitatges per habitant malgrat que és un dels que presenta majors dificultats per accedir a 
l’habitatge (Norris i Shiels, 2004). 
És important destacar els canvis legislatius en matèria de lloguer que es van produir en 
aquest període. El Reial Decret-Llei 2/1985, també conegut com a “decret Boyer” en al·lusió 
al ministre que el va promoure, va liberalitzar totalment els contractes de lloguer, deixant en 
mans de les parts establir-ne les condicions. Aquest canvi es produïa com a resposta a la 
situació molt favorable en la que es trobaven els inquilins en el període anterior, 
caracteritzada per penalitzar els interessos dels propietaris a costa de rendes reduïdes i 
blindades en quant a la seva quantia i temporalitat. Posteriorment, la nova Llei 
d’Arrendaments Urbans (LAU) 24/1994 va introduir certes restriccions temporals als nous 
contractes així com a la forma d’actualització dels lloguers antics. El manteniment d’aquesta 
situació dual, molt favorable als inquilins amb contractes antics i molt perjudicial per als nous 
llogaters, o a l’inrevés segons el moment, ha creat molta inseguretat jurídica i s’ha interpretat 
com un dels principals factors que ha descoratjat l’ús d’aquest règim de tinença (Gabinete 
Económico Confederal de CC.OO. 2005; Trilla, 2001). 
Una altra qüestió a destacar és la separació entre les competències de l’Estat i les de les 
Comunitats Autònomes que es desprèn de la interpretació del Tribunal Constitucional de la 
llei del sòl de 1990 (Llei 8/1990 i text refós de 1992) mitjançant la STC 61/1997. És a partir 
d’aquesta sentència que es reconeix la separació entre la regulació del sòl, que queda en 
mans de l’estat, i la de l’urbanisme, en mans de les Comunitats Autònomes. Aquest fet 
donarà a les comunitats autònomes més capacitat per a vincular les polítiques urbanístiques i 
les d’habitatge. 
Període 2007 - actualitat: La crisi econòmica té fortes conseqüències en l’accessibilitat a 
l’habitatge. La nova legislació en matèria urbanística i de dret a l’habitatge tendeix a allargar 
la temporalitat de qualificació de l’habitatge protegit i a fomentar règims de tinença alternatius 
a la propietat. L’habitatge de lloguer, sobretot d’habitatge lliure, es converteix en objectiu 
principal del legislador. Malgrat això, la utilització del mercat de l’habitatge com a eina de 
dinamització econòmica continua. 
És en aquest període on es demostra definitivament la insuficiència de recursos de les 
corporacions locals, que havien de recórrer a finançament addicional mitjançant operacions 
urbanístiques; així com la ineficiència del complex model de finançament i descentralització 
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de funcions a les comunitats autònomes, que en el millor dels casos assoleixen parcialment 
els seus objectius en matèria d’habitatge (Gabinete Económico Confederal de CC.OO. 2005). 
Més enllà de la difícil situació en la que s’havia deixat l’habitatge protegit després del 
franquisme, la majoria d’autors estudiats coincideixen en assenyalar una manca de voluntat 
política per redreçar el problema històric de l’habitatge social a Espanya un cop arribada la 
democràcia (Aramburu, 2010; Leal, 2010; Moral, 2007; Pareja i Sánchez, 2011; Trilla, 2001). 
Pel que fa al lloguer, ni la seva regulació estricta, ni la seva liberalització completa, ni la inclusió 
de l’habitatge protegit en lloguer com a línia d’actuació prioritària en els últims plans 
d’habitatge, ni tan sols la crisi econòmica, han aconseguit fer augmentar la participació del 
sector del lloguer en el mercat immobiliari espanyol. 
Un dels principals errors que s’identifiquen és la priorització en la despesa a favor de la 
despesa indirecta o financera en habitatge. El fet de que les deduccions fiscals per a la compra 
d’habitatge hagin sigut històricament molt superiors a les del lloguer, i clarament regressives en 
tant que s’han acostumat a aplicar indiferentment segons les característiques de l’habitatge, 
han afavorit la concentració de la riquesa en capital immobiliari a llarg termini, provocant 
distorsions en l’equilibri conjunt de l’economia. Aquesta concepció de l’habitatge com a bé 
d’inversió (com a actiu econòmic) per sobre de la seva funció de bé d’ús s’identifica com un 
dels principals causants de l’aparició de la bombolla immobiliària, les conseqüències de la qual 
han repercutit molt negativament en les possibilitats d’accés a l’habitatge (Nasarre, 2011). 
I és que tant la demanda com l’oferta d’habitatge estan molt exposades a la influència de les 
polítiques governamentals. La demanda pot veure’s incentivada per tipus d’interès baixos, 
facilitat de crèdit, disminució de la pressió fiscal o mitjançant la utilització d’ajudes subjectives. 
Per altra banda, l’oferta pot augmentar com a conseqüència de les subvencions a propietaris 
d’habitatges perquè els posin en lloguer, exempcions fiscals, préstecs a tipus d’interès baixos o 
avals, entre d’altres. L’aposta de les Administracions Públiques per situar la majoria de les 
ajudes en la compra/venda d’habitatge, tant des del punt de vista de la demanda com des del 
de l’oferta, ha sigut un element determinant a l’hora d’explicar el pes relatiu de la propietat i del 
lloguer en el sector immobiliari espanyol (Gabinete Económico Confederal de CC.OO. 2005; 
Trilla, 2001). 
Si hom analitza la despesa directa en habitatge que han dut a terme les Administracions 
Públiques espanyoles, aquesta ha tendit a reduir-se com a percentatge del Producte Interior 
Brut durant els últims anys, provocant un estancament de les polítiques de promoció pública 
d’habitatge malgrat l’auge econòmic registrat (Pareja i Sánchez, 2011). No només s’ha 
prioritzat la propietat per sobre del lloguer des del punt de vista de la despesa pública en 
habitatge, sinó que aquesta despesa ha sigut molt limitada des d’un punt de vista quantitatiu. 
Aquesta tendència, a més, contrasta amb la de molts països europeus, que han tendit a 
augmentar la seva despesa en polítiques d’habitatge durant les últimes dècades (Trilla, 2001). 





Malgrat els canvis introduïts des de la transició, per tant, és innegable l’efecte que ha tingut la 
inèrcia institucional o dependència de la trajectòria (path dependence (Pierson, 2000)), que ha 
condicionat les polítiques d’habitatge a Espanya. Castañé ho resumeix d’una manera molt 
sintètica i clara: 
“Cuarenta años de dictadura, la limitada potencialidad jurídica del derecho a la vivienda, la 
configuración de un Estado del Bienestar de corto alcance y la inclusión de la vivienda en la 
política económica explican en parte que los poderes públicos se hayan plegado en retirada 
ante el mercado a la hora de elaborar la política de vivienda” (Castañé, 2005 – pàg. 138). 
El pes dels errors del passat s’ha vist des de l’any 2007 agreujat per la crisi econòmica, 
especialment dura en el mercat immobiliari i en l’exercici del dret a l’habitatge. La situació de 
col·lapse econòmic de les administracions públiques s’ha sumat a l’empobriment dels 
ciutadans, provocant un empitjorament del ja difícil accés a l’habitatge. Malgrat això, és 
pertinent preguntar-se en què ha pogut errar la política pública d’habitatge i què poden fer les 
administracions públiques a partir d’ara. 
En aquesta línia, Ràfols considera que es va oblidar el caràcter cíclic dels mercats residencials 
i es va deixar de banda la necessitat d’avaluar i d’adaptar constantment les polítiques públiques 
a les necessitats del moment. A més, embriagades pel creixement econòmic, les 
administracions públiques haurien fet la vista grossa davant l’incompliment dels objectius 
d’eficiència i eficàcia. Malgrat això, la bonança econòmica, reflectida en les partides 
pressupostàries, va permetre que des de l’administració d’habitatge de la Generalitat 
s’impulsessin nous programes com els ajuts a llogaters en situacions de precarietat. L’aposta 
per noves modalitats i programes, en la línia del que ja s’ha introduït a la majoria de països de 
la Unió Europea, és, segons Ràfols, positiva; si bé en molts casos les despeses han corregut a 
càrrec dels pressupostos de la Secretaria d’Habitatge en comptes de mitjançant polítiques 
d’assistència social, restant recursos per a d’altres polítiques d’habitatge (Ràfols, 2012). 
3.1.5 Espanya en el panorama europeu 
Les polítiques d’habitatge social tenen el seu origen en el període d’entreguerres i en la seva 
expansió posteriorment a la 2a Guerra Mundial de la mà de la socialdemocràcia europea. Són 
d’aquest període operacions emblemàtiques com les höfe a Viena, les siedlungen alemanyes, 
les new towns a Anglaterra, els grandes ensembles a França, les promocions de l’INA-casa a 
Itàlia o els polígons a Espanya, que van predominar com a política de producció massiva i 
industrialitzada d’habitatge des de principi dels anys seixanta i fins a mitjans dels setanta 
(Montaner a INCASÒL, 2006). Malgrat el paral·lelisme entre polítiques d’habitatge a nivell 
europeu, les polítiques públiques d’habitatge social a Espanya disten molt de les polítiques 
implementades a d’altres països europeus. És per aquest motiu que, com es pot veure a la 
figura 5, Espanya es situa encara avui entre els països europeus amb un sector d’habitatge 
social de lloguer més baix. 
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Figura 5: Percentatge de població segons règim de tinença del seu habitatge als països 
de la Unió Europea, 2009 
 
Font: EUROSTAT Yearbook 2012 
Boelhouwer (a Balchin, 1996) distingeix entre tres grans etapes pel que fa a l’evolució de les 
polítiques d’habitatge a nivell europeu: 
Període 1945-1960: Els països europeus viuen una etapa força homogènia, caracteritzada 
per la necessitat d’acabar amb el dèficit històric d’habitatge que patia el continent. Així, 
s’apliquen polítiques d’ajuda directa al sector de la construcció, prioritzant la quantitat a la 
qualitat. 
Període 1960-1975: Un cop assolits els objectius del primer període, els països es veuen 
obligats a continuar amb les seves polítiques expansives per respondre als forts creixements 
demogràfics i migratoris provocats pel creixement econòmic de l’època. Malgrat això, els 
països responen de manera diferent a la demanda creixent, mostrant estratègies polítiques 
divergents. Balchin resumeix el condicionament que suposa la realitat sociopolítica de cada 
país sobre les polítiques d’habitatge adoptades de la manera següent: 
“A pesar de que las fuerzas del mercado y las intervenciones gubernamentales son los 
instrumentos de la determinación de la dimensión específica de cada una de las estructuras 
de tenencia en los países económicamente avanzados, el sistema sociopolítico que opera en 
cada país ofrece la base sobre la que se desarrollan las relaciones entre mercado y política” 
(Balchin 1996, pàg. 11). 
Període 1975-1985: Amb una majoria de governs de centre-dreta al continent, es consolida la 
tendència a la liberalització generalitzada de les polítiques d’habitatge iniciada en el període 
anterior en alguns països. Malgrat això, alguns països opten per mantenir els parcs 
Lloguer social o cessió gratuïta 
Lloguer a preu de mercat 
Propietat amb hipoteca o préstec 
Propietat totalment pagada 





d’habitatge social dels que ja disposaven (Holanda, Suècia), mentre que d’altres, entre ells 
Espanya, es desfan del poc habitatge social que tenien. 
Període 1985-2000: Profunditzen i s’amplien els postulats liberals. La propietat s’erigeix com 
el règim de tinença per excel·lència arreu d’Europa, produint-se una certa homogeneïtzació 
de les polítiques d’habitatge. 
Les conseqüències de la deriva mercantilista de les polítiques d’habitatge europees són avui 
més visibles que mai. La construcció dels primers polígons d’habitatge assequible per allotjar 
població provinent de l’èxode rural, i que servirien de carn de canó per a la creixent indústria 
europea, ha esdevingut, sobretot amb l’ocupació d’aquests barris per part de nova immigració 
extracomunitària, un problema per a la integració d’aquesta població i la cohesió social de la 
societat en general. Aquesta “arquitectura criminal”, que ha afavorit la concentració espacial de 
població d’origen estranger i amb recursos econòmics molt limitats, ha derivat en la creació de 
guetos a les afores de les grans ciutats europees, alhora que ha afavorit l’auge de formacions 
polítiques d’extrema dreta que culpen a l’immigrant de problemes que, en alguns casos, es 
podrien haver evitat des de l’urbanisme i la política d’habitatge (Cruanyes, 2013. Pàg. 163 i ss). 
I és que les polítiques públiques d’habitatge no queden al marge de la resta de polítiques 
públiques. Ans al contrari, és imprescindible emmarcar el debat sobre les polítiques públiques 
d’habitatge en el panorama dels models d’estat del benestar. D’acord amb la classificació 
proposada per Esping-Andersen (Esping-Andersen, 1996) i àmpliament compartida per la 
majoria de l’acadèmia, es podrien classificar els estats del benestar en quatre grans models: 
Model socialdemòcrata: Característic de Suècia i de la resta de països escandinaus, respon a 
la voluntat política d’universalitzar i maximitzar els serveis públics. Aquest model preconitza 
un sistema de benestar amb elevats estàndards de qualitat per a tots els ciutadans, 
fonamentant-se en una alta ocupació i una elevada tributació per a finançar la despesa 
pública. Gràcies a que ofereix serveis a la pràctica totalitat dels ciutadans, aquest model rep 
un suport molt elevat entre la ciutadania independentment del grau d’utilització o de 
contribució que facin. 
Model corporatiu o concertat: Fa referència al model d’estat del benestar adoptat per la 
majoria de països europeus continentals, això és, Alemanya, França, Àustria i Holanda; entre 
d’altres. En aquest cas, la càrrega del benestar es reparteix entre el sector públic i el mercat 
lliure. Aquest model permet una tributació inferior, però força els ciutadans a preocupar-se 
per la provisió d’alguns serveis, provocant una major desigualtat que el model 
socialdemòcrata. 
Model liberal: Característic dels països de tradició anglosaxona (Regne Unit i Irlanda, així 
com els Estats Units, Canadà, Austràlia o Nova Zelanda), aquest model es basa en la 
provisió d’uns serveis mínims a la població amb rentes baixes o necessitats específiques per 
part del sector públic. La majoria de serveis, doncs, els proveeix el mercat lliure. Es tracta 
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d’un model considerat econòmicament més eficient, però que produeix unes desigualtats 
socials molt grans que, en última instància, poden tenir efectes negatius també per a 
l’economia en general. 
Model rudimentari o mediterrani: Es tracta d’un model a mig camí entre el liberal i el 
corporatiu, si bé el sistema de protecció social és encara més residual o inexistent. Aquest 
model es caracteritzaria també per un cert “familiarisme”, que substituiria la dèbil redistribució 
de la renda proporcionada per l’estat pel suport familiar (Navarro, 2002 i 2006). Formarien 
part d’aquest grup la majoria de països europeus mediterranis, si bé Espanya i Itàlia 
destacarien per proporcionar més serveis que Portugal o Grècia. 
Una altra manera interessant de classificar els països seria a partir dels seus sistemes 
d’habitatge social. Kemeny (Kemeny, 1995) diferencia entre sistemes d’habitatge social 
“unitaris” i “dualistes”: 
El Sistema Unitari seria el que disposaria d’un únic mercat de lloguer, en el que el lloguer 
públic i el privat interactuen i s’influeixen entre si. L’estat estimularia, doncs, el segment de 
lloguer social amb l’objectiu de moderar els preus, millorar la qualitat i donar més seguretat a 
la tinença del lloguer privat. Aquest sistema correspondria als models socialdemòcrata i 
corporatiu d’estat del benestar. 
El Sistema Dualista, en canvi, seria el que divideix la provisió d’habitatge en dos segments 
separats entre si. Per una banda el mercat lliure, amb la seva pròpia dinàmica i, en el millor 
dels casos, amb una petita intervenció pública mitjançant mesures proteccionistes en el parc 
de lloguer privat. Per l’altra, la intervenció pública, reduïda a l’oferta de lloguer social o de 
propietat per la població que no pot accedir al mercat lliure. Aquest sistema és el propi dels 
models liberal i rudimentari, entre els quals es troba Espanya. 
En termes generals, Bosch defineix la política d’habitatge a Espanya i a Catalunya com a 
característica d’un model mediterrani d’estat del benestar (d’acord amb la classificació 
d’Esping-Andersen), basada en un model dual del sistema d’habitatge (d’acord amb la 
classificació de Kemeny) i amb un baix nivell de desenvolupament de l’estat del benestar en 
matèria d’habitatge si un es guia per la despesa pública en habitatge i el percentatge de parc 
de lloguer social respecte el total del parc d’habitatge (Bosch, 2011 – pàg. 88). 
Existeix un cert debat acadèmic sobre quins són els motius que expliquen les diferències entre 
països. Alguns autors argumenten que el model d’estat del benestar respon principalment a les 
característiques culturals de cada societat, mentre que d’altres consideren les variables 
econòmiques i de mercat com a fonamentals (Holdsworth, 2002). Més enllà dels arguments 
culturals, que no són objecte d’aquest estudi i que en molts casos poden amagar una estratègia 
política de suport a l’habitatge en propietat, la majoria d’autors coincideixen en assenyalar el 
desequilibri entre règims de tinença i el pes residual de l’habitatge social com a variables 
determinants en la configuració de l’estat del benestar espanyol a l’hora de garantir l’accés a 
l’habitatge (Inurrieta, 2007; Holdsworth, 2002; Pareja, 1999 i 2002; Trilla, 2001). No existiria, 





per tant, una predilecció de tipus cultural per la propietat entre els espanyols, sinó més aviat 
unes condicions socials, econòmiques i polítiques que han afavorit aquest règim de tinença per 
sobre dels altres. Amb paraules de Pareja i Sánchez: 
“La preferencia universal de los hogares españoles por la vivienda en propiedad, no es sino 
el resultado de una continuada política de estímulo de la propiedad” (Pareja i Sánchez a 
Nasarre, 2011 – pàg. 49). 
En aquest sentit, Carrillo compara el cas alemany (on el percentatge d’habitatges en propietat 
ronda només el 40%10) amb l’espanyol i arriba a la conclusió de que els factors econòmics i 
polítics representen els principals condicionants a l’hora de definir les característiques del 
sistema d’habitatge de cadascun dels països. Així, a Alemanya, l’estabilitat de preus, els 
reduïts incentius fiscals a la compra, la restrictivitat del mercat hipotecari i la confiança en el 
sistema públic de pensions han dissuadit a la població d’utilitzar l’habitatge com a bé d’inversió; 
alhora que la protecció de l’inquilí ha constituït el lloguer com una alternativa real a la propietat. 
A més, la legislació atribueix a l’arrendador drets per adequar la renda percebuda als preus de 
mercat, així com la possibilitat de repercutir les despeses corrents a l’arrendatari; fomentant així 
l’oferta d’habitatge en règim de lloguer (Carrillo a Nasarre, 2011). A Espanya, la regulació ha 
pres precisament el camí oposat. 
Una altra aportació interessant és la que fa Van Gent al plantejar la possibilitat de que les 
polítiques de tipus liberal en matèria d’habitatge puguin representar un “cavall de Troia” per a 
tot el sistema públic. Dit d’altra manera, que la liberalització i privatització del mercat d’habitatge 
protegit podria representar un primer pas cap a la residualització de l’estat del benestar en tots 
els seus àmbits. En el seu anàlisi del Regne Unit, Països Baixos i Espanya, l’autor identifica 
aquest efecte en cadena al Regne Unit i, en menor mesura, als Països Baixos; però no així per 
Espanya, on destaca que les polítiques públiques d’habitatge sempre han respost a un 
plantejament liberal i no han condicionat significativament la resta de polítiques públiques (Van 
Gent, 2010). 
Tornant al panorama europeu, és interessant destacar el procés de convergència en matèria de 
polítiques públiques d’habitatge social que s’ha produït en els últims anys (CECODHAS, 2012; 
Pareja, 2012). Es constata una tendència majoritària a l’augment de la propietat i a la 
disminució del parc d’habitatge social de lloguer, si bé els punts de partida eren molt diferents. 
Mentre que els països amb un parc d’habitatge social més gran han tendit a privatitzar-lo o a 
liberalitzar el mercat del lloguer (com seria el cas dels Països Baixos (Muñoz, 2010)) sota 
l’argument de la manca d’eficiència de la despesa pública en matèria d’habitatge, els que el 
tenien molt petit – entre ells, Espanya – intenten promoure el lloguer i la creació d’un parc 
d’habitatge social limitat per tal de cobrir les necessitats transitòries dels grups més 
desafavorits. A més, s’ha produït una harmonització fiscal entre els estats, una reducció 
generalitzada de la despesa pública en habitatge i una concentració de les ajudes públiques en 
                                                      
10 Carrillo dóna la dada de l’últim cens de 2002, 41%. 
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segments molt concrets de la població, entre ells els joves, la gent gran i les persones amb 
rendes baixes. Un altre aspecte comú a la majoria de països europeus ha sigut la 
descentralització dels mecanismes d’atribució i gestió d’ajuts cap a les autoritats locals i 
regionals, d’acord amb el principi de subsidiarietat que guia la governança europea. 
A grans trets, Trilla, fent-se ressò de l’informe de la School for Advanced Urban Studies (SAUS 
Occasional Paper 40 de 1992), interpreta l’orientació dels estats europeus cap al mercat per a 
la provisió d’habitatge com un procés perjudicial que ja ha portat a l’estigmatització de 
determinats tipus d’habitatges i dels seus ocupants, així com a la creació de guetos. A més, els 
dèficits quantitatius del parc immobiliari haurien creat també dèficits qualitatius derivats de la 
pressió de la demanda, que hauria afavorit la sobreocupació i la reducció del pes relatiu del 
mercat del lloguer per la seva rendibilitat moderada en èpoques de creixement econòmic (Trilla, 
2001 – pàg. 138). 
Pel que fa al sector del lloguer social a nivell europeu, Trilla destaca com a principals 
deficiències la mala gestió financera i la despesa excessiva i ineficient del sector públic, la mala 
conservació del parc existent i la guetització, que ha provocat el pas de polítiques universalistes 
a polítiques de tipus assistencial centrades en els grups socials més desafavorits. A més, els 
models que faciliten la permanència en el sistema, diu Trilla, poden comportar problemes 
vinculats a la “trampa de la pobresa”, això és, desincentivar la promoció social com a 
conseqüència de condicionar la permanència a l’habitatge al manteniment d’una situació 
econòmica o social considerada de risc (Trilla, 2001). 
3.1.6 Marc normatiu 
Pel que fa al cas d’estudi – el municipi de Barcelona – cal tenir en compte el marc competencial 
i legislatiu en matèria d’habitatge a Catalunya i a Espanya. A nivell estatal, la distribució 
competencial en matèria d’habitatge es fonamenta en els articles 148 i 149 de la Constitució 
Espanyola. La concreció de la delimitació entre competències estatals i autonòmiques, però, 
l’estableix la Sentència del Tribunal Constitucional 152/1988, en la que s’afirma que les 
competències derivades del mandat constitucional recollit a l’article 47 de la Constitució sobre 
el dret a l’habitatge es distribueixen de la següent manera: l’Estat, a més de regular el lloguer, 
pot intervenir i regular aquells aspectes de naturalesa econòmica del subsector de l’habitatge 
en virtut de l’article 149 de la CE; mentre que les comunitats autònomes tenen legitimitat 
competencial per dur a terme una política d’habitatge pròpia. Segons Bosch, aquesta 
distribució competencial es tradueix en que l’Estat defineix les actuacions protegibles i en 
regula el sistema de finançament, el grau de protecció i els requisits dels beneficiaris; mentre 
que les comunitats autònomes ostenten les competències executives, alhora que desenvolupen 
la normativa estatal a partir de l’establert en els respectius estatuts d’autonomia. Tot aquest 
sistema s’articula, finalment, al voltant dels plans d’habitatge que l’estat aprova 
quadriennalment per reial decret (Bosch, 2011). 





Malgrat aquesta distribució competencial, les comunitats autònomes també poden dissenyar i 
implementar polítiques no incloses al pla estatal, sens perjudici que aquestes no rebran 
finançament estatal sinó que correran exclusivament a càrrec dels pressupostos autonòmics. 
Pel que fa a les competències assumides per la Generalitat de Catalunya, l’article 137.1 de 
l’Estatut d’Autonomia de Catalunya recull com a competències exclusives de la Generalitat11: 
a. La planificació, l'ordenació, la gestió, la inspecció i el control de l'habitatge d'acord 
amb les necessitats socials i d'equilibri territorial. 
b. L'establiment de prioritats i objectius de l'activitat de foment de les administracions 
públiques de Catalunya en matèria d'habitatge i l'adopció de les mesures necessàries 
per a assolir-los, tant amb relació al sector públic com al privat. 
c. La promoció pública d'habitatges. 
d. La regulació administrativa del comerç referit a habitatges i l'establiment de mesures 
de protecció i disciplinàries en aquest àmbit. 
e. Les normes tècniques, la inspecció i el control sobre la qualitat de la construcció. 
f. Les normes sobre l'habitabilitat dels habitatges. 
g. La innovació tecnològica i la sostenibilitat aplicable als habitatges. 
h. La normativa sobre conservació i manteniment dels habitatges i la seva aplicació. 
La normativa autonòmica en matèria d’habitatge i les innovacions introduïdes en el període 
d’estudi seran analitzades en profunditat en el següent apartat. Malgrat això, val la pena 
senyalar aquí que la llei del dret a l’habitatge 18/2007 reconeix les competències en matèria de 
programació i gestió d’habitatge públic als ens locals reconegudes per la legislació de règim 
local, alhora que contempla la possibilitat de crear consorcis per a la gestió conjunta de les 
competències en matèria d’habitatge. És precisament en aquest marc de col·laboració entre 
govern autonòmic i local que es troba el Consorci de l’Habitatge de Barcelona, creat en aquest 
cas a l’empara de la llei 22/1998 de la Carta municipal de Barcelona12. El marc regulador 
municipal es complementa amb el Llibre Blanc de l’Habitatge a Barcelona i el Pla d’Habitatge 
de Barcelona 2008-2016. 
Val la pena destacar que les polítiques d’habitatge a nivell metropolità han sigut de sempre 
quasi bé inexistents (Bosch, 2011; Nel·lo, 2011). Malgrat el reconeixement de la naturalesa 
supramunicipal de la problemàtica, no s’ha elaborat cap pla metropolità d’habitatge. El Pla 
Territorial Metropolità de Barcelona de 2010 no desenvolupa cap instrument urbanístic 
específic en aquesta matèria (Ponce, 2005), però l’aprovació de la llei de l’Àrea Metropolitana 
de Barcelona (llei de l’AMB 31/2010) podria implicar un canvi de tendència. En el seu article 
22.e, la llei reconeix a aquest nou àmbit competència per “definir polítiques metropolitanes de 
sòl i habitatge (...) per a garantir la solidaritat intermunicipal en l’execució de les polítiques 
                                                      
11 Destacar especialment el punt c), que recull expressament la competència en la promoció pública d’habitatge. 
12 Article 85: La planificació, la programació i la gestió de l’habitatge públic, en règim de propietat i de lloguer, en el 
terme municipal de Barcelona corresponen exclusivament al Consorci creat per l’article 61.7, en el marc de les 
disposicions generals establertes pel Govern de la Generalitat en relació amb aquest àmbit sectorial. 
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d’habitatge assequible i de protecció pública (...)”; encara que a dia d’avui aquesta competència 
no s’ha traduït en una traspàs real de poder dels municipis a l’AMB en matèria d’habitatge 
protegit13. 
Existeixen, però, dos organismes amb un potencial destacable a nivell metropolità: el Consorci 
d’Habitatge de l’Àrea Metropolitana de Barcelona (CHAMB) i l’Institut Metropolità de Promoció 
de Sòl i Gestió Patrimonial (IMPSOL); que es correspondrien a la versió metropolitana del 
Consorci d’Habitatge de Barcelona i de l’Institut Català del Sòl (INCASÒL), respectivament. Tot 
i les potencialitats de les polítiques d’habitatge a nivell metropolità, però, aquestes són a hores 
d’ara irrisòries i irrellevants a l’hora de fer una valoració de les polítiques de promoció pública 
d’habitatge protegit al municipi de Barcelona. Això és així perquè, per una banda, les funcions 
d’aquests organismes són molt limitades i, per l’altra, perquè no actuen directament al municipi 
de Barcelona, on les seves funcions són assumides pel Consorci de l’Habitatge de Barcelona i 
pel Patronat Municipal d’Habitatge (IMPSOL, 1997). 
3.1.7 Innovacions legislatives i crisi econòmica 
Solidaritat urbana 
Amb l’aprovació a França de la llei 2000-1208 de 13 de desembre del 2000 relativa a la 
solidaritat i a la renovació urbanes14, també coneguda com a llei SRU o llei Gayssot, comença 
arreu d’Europa un debat profund sobre el paper de l’habitatge social. La principal innovació 
d’aquesta llei és la quota del 20% d’habitatge social imposada als municipis amb una població 
igual o superior als 3.500 habitants (1.500 en el cas de la Regió d’Île-de-France) compresos en 
una aglomeració urbana de més de 50.000 habitants en la que hi hagi, com a mínim, un 
municipi de més de 15.000 habitants (Art. 55 de la llei). 
Fent-se ressò d’aquesta innovació legislativa, la llei del dret a l’habitatge 18/2007, en el seu 
article 73, establia un horitzó de 20 anys perquè tots els municipis de més de 5.000 habitants 
i/o capitals de comarca assolissin un percentatge mínim del 15% dels seus parcs d’habitatge 
principals destinats a atendre finalitats socials. L’adveniment de la crisi i el canvi de govern a la 
Generalitat de Catalunya, però, van motivar l’aprovació de la llei 9/2011 de promoció de 
l’activitat econòmica15 (una de les anomenades lleis òmnibus16), que canvia el subjecte de 
                                                      
13 L’article 13 de la llei estableix que més enllà de les competències que aquesta atribueix a l’AMB, aquesta exerceix 
“(...) les que li poden atribuir altres lleis i, amb l’acceptació prèvia, les que li deleguen els municipis i altres 
administracions”. 
14 Loi n° 2000-1208 du 13 décembre 2000 relative à la solidarité et au renouvellement urbains. 
15 Entre les modificacions que introdueix, es poden destacar (1) la impossibilitat del Pla Territorial Sectorial d’Habitatge 
per establir reserves de sòl més amplies per HPO, (2) la desactivació de l’expropiació temporal de l’ús d’habitatges 
buits tot i mantenir que suposa un incompliment de la funció social de l’habitatge, (3) la desaparició de la possibilitat 
d’obligar reserves d’HPO en sòl urbà consolidat en el PTSH malgrat mantenir-la a nivell municipal, (4) la limitació de 
l’obligatorietat d’establir reserves d’habitatges dotacionals públics als municipis que ja fan reserves de sòl per 
habitatges protegits, (5) la deslegalització del termini de qualificació dels habitatges protegits, establint, de moment, un 
termini de 30 anys, (6) l’obertura de la possibilitat que un propietari d’HPO pugui adquirir d’altres habitatges en el 
mercat i (7) la gestió de l’adjudicació per part dels promotors. (Ponce 2012). 
16 Lleis Òmnibus (http://www.gencat.cat/lleisomnibus/informacio.html): 
Llei 9/2011 de promoció de l'activitat econòmica 
Llei 10/2011 de simplificació i millorament de la regulació normativa 
Llei 11/2011 de reestructuració del sector públic per a agilitar l'activitat administrativa 





l’obligació de “tots els municipis de més de 5.000 habitants i les capitals de comarca” a “els 
municipis inclosos en àrees declarades pel Pla Territorial Sectorial d’Habitatge com a àmbits de 
demanda residencial forta i acreditada”. Si bé, com senyala Trilla17, la idea d’establir una quota 
mínima d’habitatge protegit va ser ben rebuda per les diferents administracions públiques – que 
majoritàriament van incorporar aquesta premissa de la llei als seus plans locals d’habitatge – 
aquesta no va comptar amb el suport de l’oposició al govern tripartit, i aquest factor es va notar 
quan la correlació de forces al Parlament de Catalunya va canviar amb les eleccions del 2010. 
El resultat és que la no aprovació del Pla Territorial Sectorial d’Habitatge ha deixat les 
previsions en matèria de solidaritat urbana paralitzades. 
Paral·lelament als estàndards previstos inicialment a la llei 18/2007 en matèria de solidaritat 
urbana, el Pacte Nacional de l’Habitatge situa, en el moment de la seva aprovació, el dèficit 
d’habitatge protegit a Barcelona entre 35.016 habitatges (si es comptabilitzen com a parc social 
els lloguers de renda antiga i els de protecció oficial que no han perdut la qualificació) i 82.094 
habitatges (si es comptabilitzen només els habitatges de propietat pública), el que suposava un 
ritme anual d’entre 1.750 i 4.100 nous habitatges socials fins l’any 2026. Malgrat això, el Pla 
d’Habitatge de Barcelona 2008-2016 discrepa de les previsions fetes pel Pacte Nacional de 
l’Habitatge al entendre que les dades de les que parteix el Pacte (extretes d’un estudi 
d’habitatge realitzat mitjançant enquestes telefòniques) són poc acurades; i suggereix que si 
s’utilitzen les dades de l’enquesta de condicions de vida i hàbits de la població, el nombre 
d’habitatges de lloguer de pròrroga forçosa en règim de renda antiga és molt superior (passa 
de 38.946 unitats segons el Pacte Nacional de l’Habitatge a 65.434 unitats segons les dades de 
l’enquesta de condicions de vida de 2007), provocant un descens del dèficit d’habitatge protegit 
a Barcelona en el primer supòsit de 35.016 habitatges a 7.439 (Pla d’Habitatge de Barcelona 
2008-2016). 
D’aquesta manera, els objectius d’actuació del Pla d’Habitatge 2008-2016 es veuen fortament 
condicionats pel pes relatiu dels habitatges amb lloguer de pròrroga forçosa dins el total del 
parc social d’habitatges de Barcelona, règim de tinença que s’estima que tendirà a decréixer 
fins a arribar pràcticament a zero el 2026. Malgrat aquesta previsió, que fa el propi Pla, la figura 
6 posa en evidència que l’Ajuntament de Barcelona no confronta aquest fet sinó que estima 
com a constant el nombre d’habitatges privats de lloguer de pròrroga forçosa entre 2007 i 2016. 
Per altra banda, el Pla d’Habitatge estima que el potencial de planejament urbanístic 
comportarà entre 30.000 i 34.000 habitatges protegits nous, fet que demostra les limitacions de 
Barcelona a l’hora d’acomplir els objectius màxims de solidaritat urbana determinats al Pacte 
Nacional de l’Habitatge. 
 
 
                                                                                                                                                             
Llei 2/2012 de modificació de diverses lleis en matèria audiovisual 
Llei 3/2012 de modificació del text refós de la Llei d'Urbanisme, aprovat pel Decret legislatiu 1/2010 
17 Entrevista a Carme Trilla al Butlletí de Relacions Institucionals del Departament d’Interior. 
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Figura 6: Habitatges protegits previstos pel Pla d’Habitatge de Barcelona 2007-2016 
desglossats per tipologia 
 
Font: Pla d’Habitatge de Barcelona 2008-2016 a partir de dades de l’enquesta de condicions de vida (IDESCAT). 
Malgrat aquesta polèmica, els objectius d’actuació del Pla d’Habitatge 2008-2016 plantegen 
impulsar 24.000 nous habitatges protegits, 12.000 dels quals acabats abans de 2016. El propi 
pla estima que el 30,1% d’aquests habitatges siguin promoguts pel Patronat Municipal de 
l’Habitatge de Barcelona, el 24,5% per promotors privats, el 15,5% per REGESA, el 15,4% per 
entitats sense ànim de lucre i el 14,5% per l’INCASÒL. Això suposaria un increment anual 
d’habitatge protegit de 1.500 unitats fins a 2016, sense tenir en compte altres aportacions 
mitjançant polítiques de rehabilitació o d’intermediació. Aquest increment supera amb escreix el 
mínim establert pel Pacte Nacional si es prenen les dades de l’enquesta de condicions de vida i 
hàbits de la població, però queda molt lluny de les previsions originals del Pacte Nacional i de 
les previsions d’aquest a partir de les dades de l’enquesta sota el supòsit d’inclusió del lloguer 
de pròrroga forçosa com a parc social d’habitatge. Si s’exclou, a més, el lloguer de pròrroga 
forçosa, el nombre d’habitatges protegits (que també inclou 1.800 habitatges per a afectats 
urbanístics) està previst que passi de 18.375 el 2007 a 30.375 el 2016. 
Reserves de sòl i habitatge dotacional 
Paral·lelament a aquestes previsions es troben les reserves de sòl per a la construcció 
d’habitatge protegit recollides a la llei estatal 8/2007 i al decret legislatiu 1/2010 (en el cas de 
Catalunya); i que estableixen unes reserves de sòl mínimes del 30%18 per al sostre residencial 
de nova implantació. Aquesta mesura té com a objectiu facilitar la construcció d’aquest tipus 
d’habitatges, i blindar l’obligació de reservar sòl per a la construcció d’habitatge protegit 
                                                      
18 Art. 57.3 del decret legislatiu 1/2010, i que també recull la llei 3/2012 de modificació del decret legislatiu. 





establerta per primera vegada a la llei 2/2002 en el cas de Catalunya (Gifreu a Nasarre, 2011). 
L’article 17.4 de la llei 18/2007 també recollia la possibilitat de que el Pla Territorial Sectorial 
d’Habitatge pogués qualificar, segons les necessitats, sòl urbà consolidat destinat a la 
construcció d’habitatge protegit; però aquest article ha quedat derogat per la llei 9/2011 de 
promoció de l’activitat econòmica. 
En la línia d’intentar incrementar el parc d’habitatge protegit, la llei 10/2004 introdueix el 
sistema urbanístic d’habitatges dotacionals públics. Aquest nou tipus de sistema ha d’estar 
previst pel planejament urbanístic general (POUM) i requereix que la titularitat del sòl sigui 
pública. L’objectiu és destinar els habitatges protegits que es construeixin en aquest sòl per 
satisfer les necessitats temporals de persones amb dificultats (joves, persones de la tercera 
edat, víctimes de la violència de gènere, immigrants...); estenent així el concepte d’equipament 
públic a l’àmbit de l’habitatge. 
Un altra innovació amb un impacte significatiu en la provisió potencial d’habitatge protegit és la 
creació de les Àrees Residencials Estratègiques (ARE) mitjançant el Decret Llei 1/2007. Val la 
pena destacar que les previsions del Decret Legislatiu 1/2010 (art. 157.2, lletra c) estableixen 
que la qualificació urbanística del sòl serà, en aquestes àrees, com a mínim del 50% per a 
habitatge protegit. Malgrat això, la crisi de l’economia espanyola i especialment del seu sector 
immobiliari ha frenat la implantació d’aquestes àrees. 
Aquesta i altres mesures s’inscriuen dins d’un canvi de paradigma en l’àmbit de les polítiques 
públiques d’habitatge marcat principalment per la configuració d’aquestes polítiques com a 
servei d’interès general (art. 4.1 de la llei 18/2007 del dret a l’habitatge). Es tracta, doncs, d’una 
declaració que implica la consideració de l’habitatge com un autèntic servei públic, encara que 
no sigui de monopoli públic; mesura que comporta la formalització legal d’un canvi en les 
formes d’actuació administrativa i en els instruments a utilitzar en matèria de polítiques 
públiques d’habitatge. Des d’un punt de vista jurídic s’afegeix a les activitats clàssiques de 
limitació i foment la voluntat de desplegar activitat de servei públic; mentre que des d’un punt 
de vista politològic s’afegeix als instruments de política pública ja desplegats (regulacions, 
incentius) la producció de serveis d’habitatge. Dit d’altra manera, el sector públic abandona el 
seu paper d’espectador per assumir la responsabilitat de la garantia d’habitatge assequible, 
sense rebutjar la possibilitat de col·laborar amb la iniciativa privada (Ponce i Sibina, 2008). 
Dret a l’habitatge 
Una altra qüestió àmpliament debatuda en la discussió sobre el dret a l’habitatge ha sigut la 
possibilitat d’invocar davant dels tribunals el dret a un habitatge adequat. En aquest sentit, 
Ponce (Ponce, 2012) es lamenta de que la legislació catalana i espanyola no facin efectiva la 
recomanació núm. 97 de l’informe sobre Espanya del Relator d’Habitatge de Nacions Unides, 
que assenyala que: 
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“(...) el Estado debería garantizar la posibilidad de invocar ante los tribunales el derecho a 
una vivienda adecuada, consagrado en la Constitución de España y en los correspondientes 
instrumentos internacionales, mediante mecanismos de denuncia accesibles a todos” 
(Kothari, 2008). 
Com aclareixen Nasarre i Villalibre, el dret a l’habitatge no representa en el sistema 
constitucional espanyol un dret fonamental exigible davant dels tribunals sinó que s’interpreta 
com un principi programàtic, això és, com un mandat als poders públics. No s’ha instituït, per 
tant, una responsabilitat patrimonial de l’Administració en l’àmbit de l’habitatge que permeti 
emprendre reclamacions a l’empara de l’article 106.1 de la Constitució i els articles de la 
legislació que el desenvolupen (Nasarre, 2011 – pàg. 120; Villalibre, 2011 – pàg. 25). Malgrat 
això, l’article 6.1 del Tractat de Lisboa de la Unió Europea (TUE 2007) dóna, segons Nasarre, 
eficàcia de dret directament aplicable als drets, llibertats i principis enunciats a la Carta dels 
Drets Fonamentals de la UE, entre els que es troba el dret a una ajuda social i a una ajuda 
d’habitatge per garantir una existència digna a tots aquells que no disposin de recursos 
suficients. Espanya estaria, doncs, incomplint la legislació europea en matèria de drets 
fonamentals. Val la pena destacar els exemples de França (llei 5-3-2007), Escòcia 
(Homelessness Scotland Act) i el País Basc (Proyecto de Ley de Vivienda del País Vasco de 
17-1-2011 – articles 6, 7 i 9; finalment no aprovada) on la legislació sí recull un dret subjectiu a 
un habitatge, i que es pot reclamar davant l’administració pública i davant la justícia 
(CECODHAS, 2012 – pàg. 35). En aquesta línia, cal tenir en compte que ni tan sols la 
inscripció en el registre de sol·licitants d’habitatge de protecció oficial creat a l’empara de la llei 
del dret a l’habitatge (articles 92 a 97) atorga cap dret subjectiu típic o actiu a obtenir 
l’adjudicació d’un habitatge (Ponce, 2008 – pàg. 716). 
Crisi econòmica i social 
El debat legislatiu no es pot aïllar, però, del context econòmic i social. Dos són els principals 
factors que descriuen la situació de l’oferta d’habitatge a Espanya des de l’explosió de la 
bombolla immobiliària l’any 2007. Per una banda, un ajustament en els preus i, per l’altra, un 
fort increment dels habitatges desocupats (que l’INE estima per a l’any 2011 en 3,44 milions 
d’habitatges – el 13,7% del total – a Espanya i en quasi 450.000 habitatges – l’11,6% del total – 
a Catalunya)19. Aquestes dues tendències no han afavorit, però, l’accessibilitat a l’habitatge, ja 
que s’han produït en paral·lel a un augment del nombre d’aturats i a una reducció dels salaris 
que han deixat gran part de la població exclosa del mercat lliure. 
Malgrat això, una part d’aquesta demanda insatisfeta d’habitatge ha trobat sortida en el sector 
del lloguer. La figura 7 mostra el creixement que ha experimentat el sector del lloguer durant 
aquests últims anys de crisi i la reducció del seu preu mitjà. Cal tenir en compte, però, que les 
característiques del sistema d’habitatge espanyol i català (incloent els marcs legislatius 
                                                      
19 Instituto Nacional de Estadística. Censos de Población y Viviendas 2011. 





respectius) no han permès que aquest règim de tinença esdevingui una alternativa real i 
accessible per a tota la població. 
 
Figura 7: Evolució del mercat de lloguer a Catalunya, 2008-2012 
 
Font: Secretaria d’Habitatge i Millora Urbana, a partir de dades de l’Institut Català del Sòl (INCASÒL) – Desembre 2012 
Davant la incapacitat del mercat de donar solucions, Pareja i Sánchez  consideren 
imprescindible la intervenció pública, que es troba, com ja s’ha vist, amb deficiències 
històriques importants: falta d’habitatge protegit, reduït parc de lloguer, falta d’accés al 
finançament o excessiu pes de l’endeutament hipotecari, entre d’altres (Pareja i Sánchez a 
Nasarre, 2011). Les autores consideren imperatiu promoure i mantenir un parc d’habitatge 
protegit estable en el temps, no tan sols en règim de propietat sinó fonamentalment en règim 
de lloguer o formes mixtes per respondre a la demanda creixent d’habitatges en condicions 
més flexibles. L’objectiu últim seria crear un parc d’habitatge social amb la massa crítica 
suficient com per neutralitzar els desequilibris cíclics del mercat i influir en el seu nivell de preus 
(en definitiva, tendir cap a un model unitari segons la classificació de Kemeny). 
Funció social de l’habitatge 
El Decret Llei 6/2013 d’Andalusia de mesures per assegurar el compliment de la funció social 
de l’Habitatge defineix el concepte de funció social de la propietat d’una manera molt 
entenedora: 
“La función social de la vivienda configura el contenido esencial del derecho mediante la 
posibilidad de imponer deberes positivos a su titular que aseguren su uso efectivo para fines 
residenciales, entendiendo que la fijación de dicho contenido esencial no puede hacerse 
desde la exclusiva consideración subjetiva del derecho o de los intereses individuales. La 
función social de la vivienda, en suma, no es un límite externo a su definición o a su ejercicio, 
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sino una parte integrante del derecho mismo. Utilidad individual y función social, por tanto, 
componen de forma inseparable el contenido del derecho de propiedad” (Andalusia, Decret 
Llei 6/2013). 
A més de la construcció d’habitatge protegit en règims de tinença que permetin la seva retenció 
per part del sector públic i, per tant, la creació d’un parc públic d’habitatge, l’existència d’un 
gran nombre d’habitatges buits ha obert el debat sobre la possibilitat de que aquests habitatges 
puguin ser expropiats per les administracions públiques per fer efectiva la funció social de la 
propietat, reconeguda a l’article 5 de la llei del dret a l’habitatge 18/2007. La llei contempla la 
possibilitat de que les administracions competents en matèria d’habitatge emprenguin accions 
positives de foment i concertació que propiciïn el compliment de la funció social. Abans de la 
seva modificació mitjançant la llei 9/2011 de promoció de l’activitat econòmica, una de les 
possibilitats era la imposició del lloguer forçós per incompliment de la funció social de la 
propietat i, en cas d’incompliment, l’expropiació temporal de l’usdefruit20. A més, un dels 
supòsits d’incompliment de la funció social de la propietat d’un habitatge és la desocupació de 
manera permanent i injustificada de l’habitatge21, fent així factible l’expropiació, encara que 
només de l’usdefruit, d’habitatges buits per ser destinats a polítiques d’habitatge social. La 
derogació dels punts 6 i 7 de l’article 42 de la llei ha descartat, però, aquesta possibilitat; i no 
sembla que hi hagi voluntat política a Catalunya per a recuperar-la22. 
En aquest sentit, la Junta de Andalucía, mitjançant el Decret Llei 6/2013 de mesures urgents 
per assegurar el compliment de la funció social de l’habitatge, habilita l’expropiació temporal 
forçosa de l’ús d’habitatges objecte de processos d’execució hipotecària per un termini màxim 
de tres anys per a cobrir les necessitats d’habitatge de les persones en especials 
circumstàncies d’emergència social que es trobin immerses en procediments de desnonament 
per execució hipotecària. L’aprovació d’aquest decret llei, com recita la seva exposició de 
motius, ve motivada per l’augment en paral·lel del nombre d’habitatges buits i del nombre de 
llars amb dificultats per accedir o mantenir-se a un habitatge. Per altra banda, el projecte de llei 
d’habitatge del País Basc, aprovat per l’executiu però no ratificat pel legislatiu, recollia la 
possibilitat d’imposar un cànon o el lloguer forçós als habitatges buits (Proyecto de ley de 
vivienda de 17-1-2011, article 71.1). 
Mobilització de l’habitatge desocupat i el fenomen dels desnonaments 
Alguns autors consideren que la mobilització de l’estoc d’habitatge desocupat hauria de ser el 
principal objectiu de qualsevol política d’habitatge a Espanya en el context actual (Burón, 
2012). Tot i això, si bé l’existència d’habitatges buits és un fenomen comú a gran part de 
                                                      
20 Articles 42.6 i 42.7 de la llei 18/2007, derogats per la llei 9/2011. 
21 Article 5.b de la llei 18/2007. 
22 En el moment en que es redacta aquesta tesi, la Junta de Andalucía aprova un decret pel qual s’obre la possibilitat 
d’expropiar els habitatges buits per fer efectiva la funció social de la propietat (Decret-Llei 6/2013). En un article al diari 
Ara (Ara, Diari - 13 d’abril de 2013), el President de l’Agència Catalana de l’Habitatge, Carles Sala, descarta que el 
govern català segueixi els passos de l’executiu andalús; fet que es posa d’evidència en la negativa del grup 
parlamentari de CiU i l’abstenció del seu soci de govern, ERC, a la proposició de reforma de la llei del dret a l’habitatge 
presentada pel PSC per a incloure les previsions de la legislació andalusa (Ara, Diari – 19 de juny de 2013). 





Catalunya i d’Espanya (com ja s’ha vist), el Llibre Blanc de l’Habitatge a Barcelona arriba a la 
conclusió que l’any 2007 el nombre d’habitatges buits a la capital catalana rondava els 19.000 
(el 2,82% del total de l’estoc d’habitatges segons el cens d’habitatge a la ciutat), tenint en 
compte que també incloïa habitatges que no podien estar ocupats per trobar-se en procés de 
rehabilitació o en estat no habitable. Aquesta xifra és inferior al 5% de desocupació friccional 
que el Pla d’Habitatge 2008-2016 considera acceptable per facilitar la mobilitat i el 
funcionament del mercat residencial. L’INE estima per a l’any 2011 un 10,9% d’habitatges buits 
al municipi de Barcelona, dada que difereix notablement de la que ofereix el Llibre Blanc però 
que continua situant Barcelona com un dels municipis amb menys habitatge buit d’Espanya (i 
on, a més, s’estima que el nombre d’habitatges buits ha caigut més, de l’ordre del 12,4% entre 
2001 i 2011; mentre que ha augmentat en un 10,8% a nivell de tot l’estat)23. En general, les 
xifres diferencials d’habitatges buits a Barcelona, i l’augment del lloguer en aquests últims anys 
no avalarien totalment la idea de que existeix un estoc gran d’habitatges buits a la ciutat. El Pla 
d’Habitatge 2008-2016 considera que aquesta situació podria ser resultat de la forta pressió 
immigratòria dels últims anys, que no s’hauria correspost amb un augment proporcional de 
l’oferta de nova construcció. 
Finalment, i malgrat que toca tangencialment l’àmbit d’estudi d’aquesta tesi, és inevitable fer 
referència al debat provocat pel creixement espectacular que han experimentat les execucions 
hipotecàries entre 2007 i 2011, triplicant-se a Espanya i arribant a un total de 350.00024. 
Malgrat el pas realitzat pel legislador espanyol amb l’aprovació del Reial Decret-Llei 6/2012 de 
mesures urgents de protecció de deutors hipotecaris sense recursos, relatiu a la possibilitat 
d’accedir a un pla de reestructuració del deute i possible reducció del deute que, en cas de 
continuar sense poder ser assumit, obriria la porta a la dació en pagament obligatòria pel banc i 
a que el deutor pugui continuar en l’habitatge en règim de lloguer; aquest ha sigut valorat 
d’insuficient per la majoria d’organitzacions d’afectats i moviments socials. El debat s’ha 
articulat, doncs, a partir de dues idees força: la dació en pagament com a manera de cancel·lar 
el deute hipotecari existent i l’arrendament social de l’habitatge a l’antic deutor (Ponce 2012). 
Davant d’aquesta situació s’han succeït moviments socials i polítics, sentències judicials i 
iniciatives legislatives populars (ILP). Mitjançant una ILP25, la Plataforma d’Afectats per la 
Hipoteca ha intentat no només l’establiment de la dació en pagament d’obligatòria acceptació 
per part de les entitats bancàries com a manera de saldar el deute, sinó també la impossibilitat 
de desnonament dels deutors, que tindrien dret a romandre en el seu habitatge fins a 5 anys 
pagant no més d’un 30% dels seus ingressos mensuals en concepte de lloguer social. Més 
enllà del debat polític provocat al voltant d’aquestes qüestions, existeixen, segons Ponce, dues 
qüestions tècniques jurídiques d’abast constitucional que poden ser motiu de discussió26. Per 
                                                      
23 Instituto Nacional de Estadística. Censos de Población y Viviendas 2011. 
24 Dades del Consell General del Poder Judicial a Ponce 2012. 
25 Proposición de ley de regulación de la dación en pago, de paralización de los desahucios y de alquiler social. 
26 Nasarre (Nasarre 2011, pàg. 134; i Nasarre 2012 Entrevista 3/24) també destaca els dubtes legals que pot suposar la 
dació en pagament tenint en compte la prohibició expressa del pacte comissori pel codi civil (art. 1859) i que s’explica 
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una banda, la possible inconstitucionalitat de l’aplicació d’aquestes mesures per retroactivitat, 
prohibida per l’art. 9.3 de la Constitució. Per l’altra, la capacitat legislativa per imposar al 
propietari de l’habitatge l’arrendament del mateix a l’antic deutor. Malgrat aquesta discussió, la 
reforma de la llei hipotecària que es tramita a les Corts Generals en el moment en que s’escriu 
aquesta tesi sembla passar per alt el contingut de la ILP27. Lluny de resoldre’s, el debat està 
obert i la seva transcendència social l’ha dut al centre del debat polític a nivell espanyol. 
3.1.8 Del present al futur 
En termes globals, el Pla de l’Habitatge de Barcelona 2008-2016 i el Llibre Blanc de l’Habitatge 
centren les seves recomanacions en dos grans objectius: donar prioritat a les persones 
mitjançant l’oferta d’habitatge assequible i donar prioritat a la funció residencial dels edificis a 
través de la promoció activa de la rehabilitació. A partir d’aquests dos grans objectius es 
desenvolupen set pilars: Habitatge de lloguer social, creació d’un nou sistema d’adjudicació 
d’HPO, creació d’un parc públic de sòl per a ús residencial, promoció activa de la rehabilitació, 
polítiques de cohesió social, polítiques de sostenibilitat i polítiques encarades a afrontar el fet 
metropolità. 
D’aquests objectius, val la pena destacar que Barcelona ha assolit el que es proposava en 
matèria d’adjudicació d’HPO gràcies la creació del Consorci de l’Habitatge de Barcelona; alhora 
que ha sigut pionera en la implantació del lloguer dotacional i social. Malgrat això, la majoria 
d’aquests objectius encara estan lluny d’ésser assolits. 
Més enllà, però, dels objectius plantejats, el canvi de paradigma social i econòmic planteja 
noves necessitats que requereixen de solucions diferents. Entre aquestes, destaquen el pas de 
l’augment de preus a l’augment de la demanda exclosa com a principal problema en 
l’accessibilitat a l’habitatge, i l’allau de desnonaments (Bosch, 2012). En aquest sentit, Bosch 
proposa polítiques a curt termini, enfocades a frenar els desnonaments i a atendre les persones 
més necessitades; i a mig i llarg termini, enfocades a fer augmentar l’oferta d’habitatge 
assequible mitjançant la mediació, cooperatives d’habitatge o la promoció de la cooperació 
intermunicipal. 
Per la seva banda, Nasarre també diferencia entre les mesures parcials i de caràcter pal·liatiu 
del curt termini i les solucions de caràcter estructural. Així, mesures com la potenciació de la 
mediació hipotecària o la dació en pagament han de ser enteses com a mesures conjunturals, 
però no com a mesures que puguin evitar futurs excessos en l’àmbit immobiliari o millorar 
l’accés a l’habitatge. Per altra banda, Nasarre insisteix en la necessitat de potenciar tinences 
intermèdies entre la propietat i el lloguer com a mecanisme de millora de l’accessibilitat, alhora 
que considera que els preus dels habitatges s’haurien d’ajustar més a la realitat de la demanda 
(Nasarre, 2011 i 2012). 
                                                                                                                                                             
per motius històrics, principalment per la voluntat d’evitar que un préstec amb hipoteca esdevingui una compra-venta 
encoberta i un mecanisme de dominació de les entitats de crèdit respecte als consumidors en estat de necessitat. 
27 Més informació a www.afectadosporlahipoteca.com  





Una altra qüestió àmpliament compartida és la necessitat de mobilitzar els habitatges buits per 
donar resposta a la demanda desatesa, encara que com s’ha vist aquesta no seria una qüestió 
determinant en el cas del municipi de Barcelona. En aquest sentit, Villalibre proposa utilitzar 
algun dels mecanismes que ja s’han mostrat eficaços en d’altres països europeus (Villalibre, 
2011). En el cas holandès (un dels més exitosos, amb una taxa de desocupació del 2%) 
l’ocupació dels habitatges buits és legal des de fa 2 anys. Dinamarca, per la seva banda, posa 
multes als propietaris d’habitatges que els mantenen buits durant més de 6 setmanes; mentre 
que a Alemanya els propietaris poden ser obligats a rehabilitar els habitatges i a posar-los en 
lloguer sota pena de multa o expropiació. A Itàlia, en canvi, els desincentius són de caràcter 
fiscal, en forma penalitzacions de fins al 9% del valor cadastral. A França existeixen ajudes 
econòmiques a la rehabilitació i la posada en lloguer, alhora que es poden requisar els 
habitatges durant un període màxim de 12 anys si es troben buits durant més de 18 mesos i en 
zones de demanda elevada. Finalment, Villalibre parla del Regne Unit, on existeixen una 
multiplicitat de mesures: Empty Housing Agencies, per mediar entre autoritats locals i 
propietaris per arribar a acords; incentius fiscals per a la compra i rehabilitació d’habitatges 
buits; partides pressupostàries per adquirir i posar en circulació habitatge buit; i la possibilitat 
d’imposar el lloguer o la venta forçosos si l’habitatge porta més de 6 mesos buit, excepte en 
alguns supòsits. 
En relació amb la qüestió dels habitatges buits és imprescindible prendre en consideració la 
SAREB o “banco malo” (Sociedad de Gestión de Activos de la Reestructuración Bancaria), 
entitat creada com a mecanisme de sanejament del sistema bancari, pel que disposa d’un gran 
nombre d’actius immobiliaris; i que està participada en un 45% per capital públic mitjançant el 
FROB (Fondo de Reestructuración Ordenada Bancaria). Degut a la important quantitat de diner 
públic destinat a rescatar la banca i a posar en funcionament aquesta societat, són moltes les 
persones que han manifestat l’opinió de que seria convenient destinar una part dels seus actius 
immobiliaris a habitatge social. Rafel Ribó, Síndic de Greuges de Catalunya, parla d’un 30%28; 
si bé el govern espanyol no s’ho ha plantejat a hores d’ara. Per contra, el govern del Partit 
Popular vol impulsar el Fondo Social de Vivienda (FSV) previst pel decret antidesnonaments 
27/2012 mitjançant 6.000 habitatges propietat d’entitats de crèdit que no hagin aportat a la 
SAREB i que els vulguin aportar de forma voluntària (El Periódico, Diari - 18 de desembre de 
2012). 
Paral·lelament a aquest debat, l’Ajuntament de Barcelona s’està plantejant en el moment que 
s’escriu la tesi la construcció d’uns 1.000 habitatges socials a finançar mitjançant la creació 
d’una societat mixta (el que significa la privatització del seu 60%) que gestioni els 26 
aparcaments públics de la ciutat. De fet, la meitat d’aquests habitatges els construiria el 
Patronat Municipal de l’Habitatge, mentre que la resta els impulsarien entitats sense ànim de 
lucre o serien habitatges buits que adquiriria el consistori. La meitat del total d’habitatges es 
destinarien a lloguer social per a persones grans i en situació d’emergència, que pagarien una 
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mensualitat proporcional als seus ingressos que mai superaria el 30% dels ingressos familiars; 
mentre que la resta serien per a joves i llars en règim de lloguer assequible, d’entre 200 i 400€. 
En total, aquesta mesura suposaria un augment del 10% del nombre d’habitatges protegits en 
lloguer al municipi de Barcelona. (La Vanguardia, Diari - 8 de juny de 2013). 
Finalment, val la pena abordar els tres plans que poden tenir un impacte més important en el 
disseny de les polítiques de promoció pública d’habitatge protegit a Barcelona a partir d’ara: El 
Pla Estatal d’Habitatge 2013-2016, el Pla per al Dret a l’Habitatge de Catalunya 2013 i el Pla 
Territorial Sectorial de l’Habitatge. 
Pel que fa al pla estatal, aquest va ser aprovat pel Reial Decret 233/2013 i té com a màxim 
objectiu fomentar el lloguer i la rehabilitació. Entre les ajudes i programes previstos en aquest 
pla destaquen el programa de subsidiació de préstecs convinguts, concedits per les entitats 
financeres col·laboradores del pla amb unes condicions favorables a tots els propietaris o 
ocupants d’habitatge que s’acullin a alguna de les previsions del pla; el programa d’ajuda al 
lloguer, al que es podran acollir les unitats de convivència amb ingressos inferiors a 3 vegades 
l’IPREM29 i que pot arribar a cobrir el 40% de la renda anual del lloguer o 2.400€; el programa 
de foment del parc públic d’habitatge en règim de lloguer, que té per objectiu ajudar a la creació 
d’un parc públic d’habitatge protegit en règim de lloguer mitjançant ajudes a organismes i 
empreses públiques o entitats sense ànim de lucre, i fomentant la conversió de la qualificació 
d’habitatge protegit en propietat a lloguer (disposició addicional 4ª); i el programa de foment de 
la rehabilitació  edificatòria, que també pot tenir un impacte significatiu en el manteniment i els 
costos de gestió del parc d’habitatge protegit existent. No es contempla, però, cap ajuda a la 
promoció d’HPO. Malgrat que encara no s’ha pogut fer una valoració del seu impacte pel seu 
curt recorregut, les opinions sobre la seva eficàcia i oportunitat són diverses i oposades. En 
qualsevol cas, cal senyalar que els plans estatals anteriors també s’havien proposat impulsar el 
lloguer i la rehabilitació, sense massa èxit. 
Respecte el nou pla per al dret a l’habitatge de Catalunya, aquest encara es troba en fase de 
redacció, trobant-se el pla 2009-2012 en període de pròrroga. Mitjançant la revisió dels dos 
últims esborranys de l’avantprojecte de decret del nou pla per al dret a l’habitatge, hom pot 
afirmar que aquest pretén posar l’accent en dos grans eixos: l’eix social, per facilitar l’accés a 
l’habitatge i evitar l’exclusió social; i l’eix econòmic, per facilitar la recuperació econòmica del 
sector de l’habitatge i incentivar la promoció d’habitatge protegit i la rehabilitació. Pel que fa als 
programes socials (article 2.1), l’avantprojecte de llei contempla els ajuts per al pagament de 
l’habitatge, la mediació en el lloguer social, els habitatges d’inserció i actuacions socials en 
àrees de risc d’exclusió residencial; mentre que pel que fa al programa d’habitatges amb 
protecció oficial (article 2.3) inclou la promoció, qualificació i cessió d’habitatges amb protecció 
oficial destinats al lloguer, a la venda, a altres formes de tinença intermèdia o a l'ús propi, el 
lloguer o l'adquisició dels habitatges amb protecció oficial, i la promoció d'allotjaments 
col·lectius protegits per a persones especialment vulnerables i per a altres grups específics de 
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població. Pel que fa al termini de qualificació dels habitatges protegits, aquest passa dels 30 
anys establerts al pla anterior (article 17 decret 13/2010) a 40 anys en el cas de promocions de 
sòl de reserva urbanística de destinació a habitatge protegit si s’obtenen ajudes, 10 anys en el 
cas de promocions en sòls sense reserva urbanística de destinació a habitatge protegit i sense 
obtenir ajuts directes, o 20 anys en la resta de supòsits (article 46). Aquest canvi sembla 
apuntar cap a una voluntat d’ampliació de la qualificació en els habitatges protegits en sòl 
públic alhora que es redueix el termini per al sòl sense reserva urbanística. A més, la voluntat 
d’adaptació a la realitat específica del territori es tradueix en aquest aspecte en la reducció a la 
meitat d’aquests terminis quan els habitatges s’ubiquin en municipis no inclosos com a àrees 
de demanda residencial forta i acreditada. Els terminis seran els exposats en primer terme, 
doncs, per als 70 municipis considerats com a àrees de demanda residencial forta i acreditada, 
entre els que es troba Barcelona. Aquesta voluntat de territorialitzar la regulació de l’habitatge 
de protecció oficial també comporta l’establiment de preus diferencials. Així, s’apliquen 
coeficients reductors  a les rendes de referència diferents segons la zona geogràfica (de la A a 
la D, i calculades a partir del lloguer mitjà resultant de les fiances de contractes dipositades al 
registre de fiances dels contractes de lloguer de l’INCASÒL en cada zona geogràfica) – un 30% 
per HPO de règim general o un 25% per HPO de preu concertat en tots els casos, i una 
reducció suplementària successiva del 15% per a cada àrea (article 48). És a dir, que pretén 
fixar els preus de venda de pisos protegits a partir dels preus de lloguer de mercat de cada 
zona. 
Per altra banda, l’avantprojecte de decret del dret a l’habitatge 2013 recull tres modalitats de 
tinences intermèdies (article 53): la propietat compartida, la propietat temporal i el dret de 
superfície. En quant a aquestes modalitats d’accés a l’habitatge, el decret regula que el preu 
màxim de venda en el cas de la propietat compartida serà el resultat d’aplicar el percentatge 
que es transmeti al preu màxim de venda de l’habitatge en ple domini establert a la qualificació 
definitiva; alhora que estableix que el propietari de la part no transmesa podrà aplicar una 
contraprestació econòmica per aquesta part, que es calcularà aplicant a la renda màxima que li 
correspondria com habitatge amb protecció oficial, aplicable per la totalitat de l’habitatge, el 
percentatge corresponent a la part no transmesa. Pel que fa a la propietat temporal i al dret de 
superfície, l’avantprojecte estableix un preu màxim del 80% del preu màxim de venda d’un 
habitatge qualificat definitivament en el mateix any i a la mateixa zona geogràfica. 
Per últim, el Pla Territorial Sectorial de l’Habitatge (PTSH) de Catalunya tenia com a objectiu 
desplegar la llei del dret a l’habitatge i territorialitzar-ne les previsions, però a hores d’ara no 
s’ha aprovat definitivament. En la memòria d’aquest pla es posa en evidència la salut relativa 
de l’habitatge social al municipi de Barcelona en comparació amb la resta de Catalunya30, 
alhora que es desenvolupen dos dels principals conceptes introduïts per la llei: la solidaritat 
urbana i les àrees de demanda forta i acreditada. En el primer cas, i com ja s’ha exposat abans 
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en aquesta tesi, l’aprovació de la llei òmnibus 9/2011 marcava el 15% d’habitatge social per als 
municipis que el PTSH determinés com a àrees de demanda forta i acreditada. La no aprovació 
d’aquest pla, i la remissió de la llei a aquest, han deixat la solidaritat urbana inaplicable. Pel que 
fa a les àrees de demanda forta i acreditada, el PTSH desenvolupa accions i regulacions 
específiques; però novament la seva no aprovació deixa aquestes previsions inaplicables. 
Finalment, seria pertinent parlar també aquí de la reforma de la Llei d’Arrendaments Urbans 
(LAU) aprovada per les Corts Generals en el moment en que es redacta aquesta tesi (Llei 
4/2013 de Mesures de Flexibilització del Mercat del Lloguer d’Habitatge). Entre les novetats 
que introdueix destaquen la reducció del període de pròrroga forçosa dels 5 als 3 anys; la 
desvinculació de l’actualització de la renda de l’augment de l’Índex de Preus al Consum (IPC), 
deixant que llogater i propietari decideixin quin criteri d’actualització aplicar; o la reducció a 1 
mes del període d’impagament necessari per a sol·licitar un desnonament del llogater, lligat a la 
creació d’un “registre de sentències d’impagament del lloguer” on constarien les dades de les 
persones moroses. L’objectiu exprés de la llei és incentivar als propietaris a posar en lloguer els 
seus habitatges buits i facilitar l’accés a l’habitatge, però nombroses organitzacions ja han 
manifestat la seva disconformitat amb les previsions de la llei, que acusen de crear inseguretat 
per als inquilins i de criminalitzar a les persones afectades per la crisi (Observatori DESC, 
Plataforma de Afectados por la Hipoteca). Malgrat l’interès d’aquest tema per al present estudi, 
l’impacte de la mesura és impossible d’avaluar degut al seu curt recorregut. 
3.2 Tipologies d’habitatge segons el règim de tinença adoptat 
Centrant l’atenció en la qüestió de la tipologia d’habitatge protegit, es constata una manca 
d’informació tant en termes bibliogràfics com de dades estadístiques. Si bé s’ha trobat força 
bibliografia sobre règims de tinença – fonamentalment propietat i lloguer – en el mercat lliure, 
aquesta dicotomia ha rebut una atenció inferior en el mercat d’habitatge protegit a Catalunya i a 
Espanya. Això es pot deure al fet que l’habitatge social fora d’Espanya és fonamentalment de 
lloguer, pel que el debat gira entorn a la forma de gestionar aquest parc o a la seva eventual 
privatització. També es pot deure a la dificultat d’estudiar l’habitatge protegit de propietat per la 
seva naturalesa, sobretot tenint en compte que la gran majoria d’aquest ha sigut 
tradicionalment de promoció privada. 
Malgrat això, s’ha escrit molt sobre els avantatges i els inconvenients del model espanyol de 
política de promoció d’habitatge públic. Un anàlisi superficial de la legislació i la normativa 
urbanística i d’habitatge31 ja permet veure que estem parlant d’un model molt complex, que s’ha 
fonamentat tradicionalment en la promoció privada – tan d’habitatge lliure com d’habitatge 
protegit – i que no ha tingut com a màxima prioritat facilitar l’accés a l’habitatge mitjançant 
polítiques de promoció pública d’habitatge (i, quan ho ha fet, ha sigut en règim de propietat i 
garantint una protecció limitada en el temps (Garcia, 2008)). 
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Pla per al dret a l’habitatge 2009-2012, Llei del dret a l’habitatge 18/2007, El Llibre Blanc de l’habitatge a Barcelona. 





3.2.1 Propietat vs Lloguer 
Encara que la saviesa popular atribueix a la propietat més avantatges econòmics i socials que 
al lloguer, aquesta creença no obté el suport unànime dels experts en matèria d’habitatge. A la 
seva obra A Nation of Home Owners (“Una nació de propietaris” Saunders, 1990) per al Regne 
Unit, Saunders defensa que la propietat produeix major sensació de llibertat i seguretat, i que 
els propietaris estableixen un vincle més fort amb el seu entorn – el barri, el carrer, els veïns – 
que els inquilins. Així, l’augment de la propietat respecte el lloguer seria un procés lògic i 
racional, que s’explicaria pels avantatges relatius d’un règim de tinença sobre l’altre. Malgrat 
això, estudis posteriors han criticat les conclusions a les que arriba Saunders al·legant que el 
seu anàlisi només és vàlid per al Regne Unit i que no té en compte variables latents que poden 
afectar la solidesa dels seus resultats. 
Per al cas neerlandès, Elsinga considera que les característiques del parc de lloguer al seu 
país – habitatges de qualitat similar als de propietat, varietat d’oferta en quant a tipologies i 
preu, legislació favorable a l’inquilí – fa que algunes de les conclusions de Saunders no es 
compleixin. En un estudi per avaluar l’impacte del règim de tinença en la satisfacció i la 
sensació de seguretat, llibertat i responsabilitat entre els consumidors d’habitatge als Països 
Baixos, Elsinga demostra que els neerlandesos que viuen de lloguer estableixen un vincle amb 
el seu entorn i amb l’habitatge similar als seus homòlegs propietaris, i que tenen major 
sensació de llibertat de moviment al no estar lligats al seu habitatge (Elsinga, 1998). 
Per al cas espanyol, Pareja i Sánchez identifiquen avantatges i inconvenients als règims de 
propietat i de lloguer a partir d’una comparativa econòmica, jurídica i social (Pareja i Sánchez 
2011). Pel que fa a la seguretat patrimonial, així com als drets sobre l’habitatge, la propietat 
permet major seguretat en la tinença i un dret absolut sobre aquest. Això s’interpreta com un 
avantatge en favor de la propietat, si bé inclou certs inconvenients com les obligacions que 
deriven d’aquest dret. Pel que fa al finançament, aquest és un factor clau per a la propietat, ja 
que requereix d’un desemborsament inicial important que dificulta l’accés a l’habitatge. 
D’aquest fet en deriva una certa desestabilització del mercat produïda per tensions en els 
preus; tensions que el lloguer permet mantenir sota control gràcies a la seva capacitat 
d’adaptació als cicles immobiliaris. Malgrat això, les autores reconeixen que les polítiques 
fiscals han tendit a afavorir la propietat per sobre del lloguer, fet que pot ser interpretat com un 
avantatge de la propietat però que, en realitat, s’ha demostrat perjudicial pel mercat immobiliari 
en general. Pel que fa a la possibilitat d’elecció i a la mobilitat laboral, el lloguer permet una 
flexibilitat que contrasta amb la limitació que suposa la propietat en aquest aspecte. A canvi 
d’això, però, els propietaris tendeixen a cuidar més el seu habitatge i el seu entorn, així com a 
relacionar-se més amb els veïns i a ser millors ciutadans, més responsables i més solidaris. 
Aquesta opinió, generalitzada en la bibliografia, no és compartida, però, per tothom. Elsinga, en 
el seu estudi pel cas dels Països Baixos, desmenteix aquesta assumpció i defensa (a partir de 
dades estadístiques) que els inquilins acostumen a tenir més relació amb els seus veïns que 
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els propietaris; si bé accepta que aquests últims efectivament conserven en millors condicions 
els habitatges que els primers. Finalment, el lloguer permet una major igualtat en l’accés a 
l’habitatge ja que hi pot accedir tothom gràcies a les seves característiques de flexibilitat i poca 
necessitat de finançament; mentre que la propietat queda limitada als ciutadans amb un poder 
adquisitiu suficient com per accedir a la seva compra. La figura 8 sintetitza els pros i contres de 
la propietat i el lloguer. 
Figura 8: Principals avantatges i inconvenients de la propietat i el lloguer 
 PROPIETAT LLOGUER 
Seguretat 
patrimonial 
Seguretat en la tinença i augment del 
patrimoni com a actiu real. 
Major incertesa en la tinença a l’hora de 
renovar el lloguer. No hi ha augment del 
patrimoni. 
Drets Dret absolut sobre l’habitatge, tot i que amb 
obligacions (tributaries, etc.) 
Dret relatiu, major dependència de la voluntat 
del propietari. 
Finançament Endeutament elevat. Utilització indirecta 
per finançar altres béns gràcies a que és un 
bé patrimonial. 
No es necessita finançament inicial, no hi ha 
necessitat d’endeutament. Més renda 
disponible per al consum d’altres béns. 
Avantatges fiscals Beneficis fiscals en l’impost sobre la renda i 
altres. En procés de revisió per crisi 
econòmica. 
Beneficis fiscals en l’impost sobre la renda i 
altres. 
Possibilitat d’elecció Menor possibilitat d’elecció. Només es pot 
adquirir un habitatge si es té possibilitat 
d’endeutament i/o la capacitat adquisitiva 
en el moment de la seva compra. 
Major possibilitat d’elecció. Possibilitat 
d’escollir l’habitatge adequat segons les 
condicions de cadascú, i de canviar al llarg 
del temps. 
Mobilitat laboral Limita la mobilitat, tendeix a penalitzar-la 
degut als costos de transacció. Aferra 
l’individu a la zona on té el seu habitatge de 
propietat. 
Permet major mobilitat sense grans despeses 
associades. Afavoreix l’ocupació. 
Responsabilitats Els propietaris tendeixen a cuidar més 
l’entorn. La propietat fa millors ciutadans, 
més responsables i solidaris. 
Els inquilins no senten l’habitatge com a seu i 
tendeixen a cuidar-lo i mantenir-lo en menor 
mesura que un propietari. 
Equilibri de mercat Majors tensions en els preus, períodes 
d’auge i crisi. 
Major estabilització dels cicles immobiliaris. 
Un mercat ampli de lloguer afavoreix 
l’estabilitat de preus, és un amortidor per les 
oscil·lacions dels preus de les vendes. 
Igualtat en l’accés a 
un habitatge 
Accessible només a ciutadans amb poder 
adquisitiu suficient per accedir a la compra, 
ja sigui amb o sense finançament extern. 
Major accessibilitat per a tots els ciutadans, 
especialment joves, llars amb menys 
recursos, noves tipologies de llar (separats, 
famílies mono-parentals, etc.), immigrants. 
Important paper del lloguer social. 
Font: Elaboració pròpia a partir de Pareja i Sánchez 2011 i Nasarre 2011. 





Un anàlisi genèric dels avantatges i inconvenients dels diferents règims de tinença, però, no és 
suficient per valorar cadascun d’ells quan es parla d’habitatge protegit, especialment quan 
aquest és de promoció pública. I és que, si bé podria semblar que el lloguer gaudeix de més 
avantatges que la propietat, sobretot des del punt de vista dels objectius de les polítiques de 
promoció pública d’habitatge social, aquest règim ha sigut vist a Espanya com a ineficient i 
ineficaç. Des de 1960, i especialment a partir de la transició a la democràcia, els diferents 
governs espanyols – central i autonòmics – han tendit a vendre el seu parc d’habitatge de 
lloguer sota l’argument de que la seva gestió generava pèrdues considerables i que la 
promoció d’habitatge protegit de venda podria maximitzar el rendiment de la despesa pública 
en habitatge (Hoekstra 2009). 
Una primera crítica a aquest argument economicista defensa, però, que aquesta maximització 
del rendiment no s’ha produït perquè el que ha passat és que, amb la venda de l’habitatge 
social, es demana un esforç econòmic més gran al receptor (augmenten els ingressos) i es 
redueix el nombre de beneficiats per les polítiques d’habitatge social (disminueixen les 
despeses). El pressupost públic s’hauria, doncs, estabilitzat, però a costa de reduir el servei i 
de carregar sobre l’usuari una part més gran dels costos. El primer impacte derivat d’aquesta 
situació seria la tendència a desatendre aquells grups socials més vulnerables i amb menys 
recursos, que es veuen incapaços d’accedir a la propietat; així com a permetre l’enriquiment 
injustificat de les persones beneficiaries de l’habitatge protegit un cop aquest es desprotegeix i 
poden vendre’l al mercat lliure (Gabinete Económico Confederal de CC.OO. 2005). 
Un altre aspecte econòmic a tenir en compte és la possibilitat de crear organismes privats 
sense ànim de lucre que gestionin el parc de lloguer social, l’eficiència econòmica dels quals ha 
sigut provada a nivell internacional. Les associacions sense ànim de lucre han demostrat 
gestionar millor que l’Administració Pública a nivell internacional, tant des d’un punt de vista 
econòmic com social, i malgrat aquesta evidència no han tingut mai un paper significatiu a 
Espanya (Trilla, 2001). Si bé és veritat que aquests organismes estan immersos en un procés 
de revisió en molts dels països on existeixen (Països Baixos sobretot), la majoria de la 
bibliografia coincideix en assenyalar-los com la millor alternativa per garantir un equilibri entre 
les necessitats d’eficiència i eficàcia de les polítiques d’habitatge social. 
Paral·lelament al debat teòric, val la pena tenir en compte el context en el que es desenvolupa 
tot plegat. Així, i tenint en compte la disminució considerable de la demanda d’habitatges 
protegits en compravenda degut a les limitacions que imposa la crisi econòmica i social (falta 
de recursos i impossibilitat d’accedir a préstecs bancaris, principalment), el lloguer es planteja 
com una opció més atractiva que la propietat també des de la perspectiva de la demanda 
(Villalibre, 2011). 
3.2.2 Tinences intermèdies – entre la propietat o domini i el lloguer 
Vistos els avantatges i els inconvenients de la propietat i el lloguer, han aparegut durant els 
últims anys propostes per introduir fórmules intermèdies que combinin les fortaleses d’ambdues 
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tipologies. A més, la bombolla immobiliària, primer, i la crisi econòmica, després, han provocat 
un canvi de mentalitat en la societat, que demanda avui un accés a l’habitatge més flexible i 
adaptat a les seves noves circumstàncies vitals, tals com el divorci, la viduïtat o la migració. És 
per aquest motiu que en els últims anys s’han produït canvis significatius en el plantejament de 
les polítiques d’habitatge social i, específicament, en les polítiques de promoció pública 
d’habitatge. En el cas de Catalunya, la normativa és avui més sensible a la necessitat de crear 
un parc d’habitatges de titularitat pública que doti a l’administració pública d’instruments per 
incidir directament en el mercat d’habitatge, fomentant règims de tinença més flexibles i que 
garanteixin la màxima captura de les plusvàlues i la màxima retenció de la propietat del sòl per 
part del sector públic. En opinió de Carme Trilla, es tracta, en definitiva, d’una model més en 
sintonia amb el de la resta de països europeus, així com amb els objectius de la Unió Europea 
en matèria d’habitatge social (Trilla, 2009). 
Nasarre destaca el paper que juga el règim de tinença en millorar l’accés a l’habitatge quan 
afirma que: 
“Des del meu punt de vista, els reptes principals en política d’habitatge són la reducció de 
l’estoc d’habitatge (tant privat com públic), els problemes de liquiditat de les entitats de crèdit 
que repercuteix en la insuficiència del finançament de les famílies, evitar un nou 
sobreendeutament de les famílies, crear un context favorable a l’endeutament responsable 
(estalvi) i al crèdit responsable i, finalment, flexibilitzar (donar més alternatives reals) l’accés a 
l’habitatge mitjançant noves formes de tinença que combinin assequibilitat, flexibilitat i 
estabilitat” (Nasarre, 2012). 
Més enllà, doncs, dels reptes que afecten variables macroeconòmiques, la forma de tinença 
podria influir en la millora de la política d’habitatge, especialment des d’una perspectiva de 
reforma estructural del sistema d’habitatge. Nasarre considera que la regeneració del mercat 
de l’habitatge només es produirà si es supera la dicotomia domini - lloguer i s’arriba a una 
combinació d’ambdós. Segons Nasarre, parlar de tinences intermèdies és parlar de formes de 
tinença immobiliària que es troben entre el lloguer i la plena propietat de l’habitatge. Es tracta 
fonamentalment de trobar formes de tinença que facilitin l’accés a l’habitatge mitjançant 
mecanismes de cooperació publico-privada o únicament privats que superin la dicotomia 
lloguer - propietat. Les tinences intermèdies donarien lloc, doncs, a una “tercera via de tinença 
immobiliària” que combatria la provisionalitat del lloguer i l’onerositat de la propietat completa, 
flexibilitzant així l’accés a l’habitatge i incentivant la seva ocupació de manera estable i 
assequible (Nasarre, 2012). 
Nasarre identifica dues vies per accedir a les tinences intermèdies. Per una banda, adaptant 
institucions del dret civil tradicional (català i espanyol), centrant-se especialment en els drets 
reals limitats. Aquestes formes de tinença intermèdia serien les úniques que podrien funcionar 
sense necessitat d’una normativa ad hoc, és a dir, de creació expressa per això. La seva 
eficàcia, però, està qüestionada, ja que formalment ja existeixen però no han aconseguit crear 
un mercat alternatiu a la propietat o al lloguer. Alguns exemples d’aquestes institucions són el 





dret d’usdefruit, el dret d’ús i habitació, els censos (especialment el cens emfitèutic) o el dret de 
superfície. 
Per altra banda, Nasarre també contempla la possibilitat d’importar formes de tinença 
intermèdia d’altres països. Es tractaria en aquest cas d’explotar fórmules de tinença basades 
en el fraccionament del ple domini, que constitueixin un contínuum entre el lloguer i el ple 
domini. Nasarre parla fonamentalment de dos nous models de propietat: la propietat 
compartida (un nou propietari adquireix part d’un immoble, compartint el domini amb el 
propietari original) i la propietat temporal (un nou propietari adquireix la titularitat temporal d’un 
immoble, assumint-ne totes les facultats dominicals (ús, gaudi, gravamen i disposició) i fent-se 
càrrec de les despeses). Segons l’autor, l’avantatge d’aquests tipus de tinences intermèdies és 
que el necessitat d’habitatge és propietari des del primer moment, aconseguint estabilitat però 
evitant el seu sobreendeutament. 
Respecte als potencials beneficiaris, Nasarre considera que les tinences intermèdies poden ser 
especialment útils per a aquelles persones o llars que no qualifiquin per a habitatge social però 
que tampoc puguin fer front a la compra en propietat absoluta d’un habitatge lliure ni considerin 
el lloguer com una opció degut a la seva inseguretat. 
Malgrat que la reflexió de Nasarre es limita al dret privat, la seva aportació en matèria de 
tipologies d’habitatge segons règim de tinença és d’interès per a aquesta tesi. En aquest sentit, 
Nasarre proposa 6 institucions o mecanismes alternatius al domini i al lloguer:32 
1) Expropiació de l’usdefruit per qüestions de necessitat pública: Aquesta modalitat consistiria 
en l’expropiació de l’usdefruit dels habitatges buits i infrautilitzats per raons de funció social 
(art. 33.2 de la Constitució Espanyola). Es tracta d’una mesura discutida però que existeix en 
dret comparat. Estava contemplada a l’article 42.6 de la llei 18/2007, però aquest apartat va 
ser derogat per la llei 9/2011 de promoció de l’activitat econòmica. 
2) Shared ownership, propietat compartida o copropietat: Es tracta de fer coincidir sobre una 
mateixa persona la condició de propietari i llogater, aconseguint conjugar els avantatges 
d’ambdós règims de tinença. Pel que fa a l’habitatge social, Nasarre destaca que si el 
propietari original és una entitat pública s’assegura la cooperació entre propietari i inquilí, 
alhora que el preu del lloguer corresponent a la part propietat de l’administració pot ser social. 
En el cas català existeix la infraestructura jurídica necessària per a implementar-lo, bé a 
través d’una combinació de drets reals i d’arrendament; bé mitjançant el model francès de 
societats de caràcter social. Concretament, el Pla pel Dret a l’Habitatge 2009-2012 (articles 
2.1, 21, 22 i 32) preveu la possibilitat de que es promoguin habitatges de protecció oficial en 
règim de copropietat entre la Generalitat i certs particulars. 
3) Leasehold, desmembrament del domini o propietat temporal: Consisteix en establir un 
arrendament real de llarga duració, permetent el domini ple d’una finca durant un període de 
                                                      
32 Nasarre 2011, pàg. 148 en endavant; i Nasarre a Iuris 2011, on es fa una comparativa entre la shared ownership i 
l’arrendament amb opció a compra, i entre el leasehold i el cens emfitèutic. 
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temps determinat. Es tracta d’un domini durant un període de temps limitat. Pel que fa al cas 
català, aquesta modalitat s’assembla al cens emfitèutic, si bé alguns autors consideren que el 
leasehold gaudeix de més avantatges pel que fa a la seva utilització com a eina de promoció 
de l’accés a l’habitatge, com serien la seva hipotecabilitat (que en facilitaria el finançament, i 
que en el cas de l’emfiteusi es considera més complicada), la flexibilitat temporal però duració 
determinada (evitant perpetuïtats i malentesos), la coexistència de dos propietaris que 
disposen lliurament dels seus drets respectius, o l’atractivitat per a inversors estrangers 
gràcies a la seva familiaritat amb aquest tipus d’institució (Pérez Rivarés, 2012). En definitiva, 
el cens emfitèutic implica la divisió del domini i la transmissió del domini útil en tant que dret 
real en cosa aliena; mentre que la propietat temporal és domini, propietat en sí mateixa, de 
manera que pot donar més confiança a tothom (Nasarre, 2011). 
4) Reelaboració dels drets reals limitats (específicament d’ús i habitació): Es tractaria 
fonamentalment de donar seguretat a la pràctica del subarrendament d’habitacions dins d’un 
habitatge. Es proposa donar un dret d’ús o d’habitació configurats com a drets reals, 
inalienables (amb possibles tantejos i retractes a favor del propietari de l’habitatge) i 
hipotecables, és a dir, finançables. A nivell català caldria introduir alguns canvis en el Codi 
Civil Català per convertir aquests drets en alternatives reals per a l’accés a l’habitatge, com 
es veurà més endavant. 
5) Major protecció del desprotegit: Consistiria en aprofundir en la tendència jurisprudencial a 
perfilar drets que evolucionen des del precari a l’arrendament. Un exemple seria reconèixer 
certs drets com a arrendatari a una persona que paga una renda a canvi d’ocupar un 
immoble encara que aquest arrendament no estigui recollit en un contracte. 
6) Masoveria urbana: Es tracta de l’extensió del contracte tradicional català característic de la 
masoveria rústica al món urbà, que consisteix en la cessió de l’ús de l’habitatge per part del 
propietari a canvi de que el masover assumeixi l’obligació de rehabilitar-lo i mantenir-lo 
(prestació en espècies). Aquesta modalitat de dret personal està recollida a la llei 18/2007 
(art 3.k, 42 i 74) i entra dins la definició d’habitatges destinats a polítiques socials. 
La proposta de Nasarre s’emmarca dins la idea de fragmentar la propietat per millorar 
l’accessibilitat dels habitatges. Ball, professora de dret immobiliari a la Universitat de Sheffield 
(Regne Unit), ha estudiat a fons els orígens d’aquestes tinences intermèdies al Regne Unit i a 
França. Aquest últim cas és interessant perquè l’estructura legal francesa s’assembla a 
l’espanyola i a la catalana (Ball a Nasarre, 2011 – pàgs. 173 a 224). 
Els francesos es refereixen a aquests tipus de fragmentació de la propietat com a 
desmembrament (démembrement), reconeixent com a tal les formes de rente en viager, 
l’emfiteusi, l’usdefruit i la multipropietat. En el cas de la rente en viager, aquesta fa referència a 
la transacció d’una propietat a canvi d’una renda i el dret a ocupar la propietat de forma 
vitalícia. Aquesta és una fórmula que pot ser útil per a persones grans riques en patrimoni però 
pobres en diner comptant. En el cas de l’emfiteusi, aquest equival a un lloguer a llarg termini 





que constitueix un dret real que pot ser comercialitzable, heretat o hipotecat. Per al present 
estudi, val la pena senyalar la possibilitat d’utilitzar aquest règim de tinença perquè 
l’administració pública posi sòl a disposició de promotors d’habitatge protegit de lloguer a canvi 
d’un pagament periòdic i el dret a esdevenir titular de l’habitatge social un cop expiri l’emfiteusi. 
Pel que fa a l’usdefruit, aquest consisteix en separar les components d’ius fruendi (dret a 
prendre’n el fruit) i ius utendi (dret a utilitzar i ocupar la terra) de la d’ius abutendi (dret d’abús); 
formant totes tres el dret de propietat pur. Es tracta, doncs, de crear diferents drets reals que 
discorren en paral·lel i podrien afavorir l’accés a l’habitatge. Finalment, la multipropietat 
consistiria en l’aprofitament per torns de la propietat, fórmula característica dels habitatges 
destinats a segones residències. 
Pel que fa a l’experiència britànica, Ball destaca l’arrendament a llarg termini (long lease) i el 
trust. En el cas de l’arrendament a llarg termini, aquest s’assembla en molts sentits a 
l’emfiteusi, si bé la diferència entre ús i propietat, tan clara en el dret francès, no és tan definida 
en el dret britànic, on el long lease s’entén com una propietat temporal de la terra. En el cas 
dels trust, aquests són un tipus de relació entre persones que, en el cas del dret immobiliari, 
estableixen la propietat compartida de la terra. La seva utilització és molt variada i flexible, però 
pel present estudi cal assimilar-los a una société civile immobilière (SCI) francesa, l’objectiu de 
la qual era establir un contracte pel qual unes persones dedicaven el seu treball i actius a la 
societat amb l’objectiu de compartir ingressos o realitzar estalvi conjuntament. Aquestes dues 
modalitats són utilitzades pel govern del Regne Unit per patrocinar la shared ownership 
(propietat compartida), això és, per facilitar als ciutadans l’accés parcial a la propietat 
mitjançant un arrendament a llarg termini de la part no adquirida de la propietat o mitjançant la 
seva participació en un trust. 
Ball conclou que la capacitat d’implementar fórmules de tinença intermèdies dependrà de la 
seguretat que ofereixi la legislació i de la seva comprensibilitat per part dels ciutadans. La 
tradició legal i cultural de cada país pot oferir oportunitats o, per contra, dificultats a l’hora 
d’implantar aquest tipus de règims de tinença (Ball a Nasarre, 2011). 
Pel que fa al cas català, val la pena destacar la menció de la propietat compartida com a forma 
d’accés a l’habitatge protegit intermèdia entre la propietat i el lloguer a l’article 71 de la llei del 
dret a l’habitatge 18/2007; així com la recent regulació del “sistema de tinences intermèdies per 
a l’accés a l’habitatge de protecció oficial” a l’article 54 de l’avantprojecte del Decret del Pla per 
al Dret a l’Habitatge en la seva versió de 26 de febrer de 2013, on es recull la propietat 
compartida, la propietat temporal i el dret de superfície (tipologies que es definiran més 
endavant). Pel que fa a la configuració de les propietats temporals o el dret de superfície, 
l’avantprojecte del nou pla català d’habitatge estableix un mínim de 20 anys de durada i un preu 
màxim del 80% del preu màxim de venda d’un habitatge sota les mateixes condicions de 
qualificació. 
Màster Universitari en Gestió i Valoració Urbana 
 50 
Paral·lelament al marc legal actual, Simón analitza les possibles reformes legals que podrien 
afavorir la possibilitat d’habitar parcialment un habitatge. En un primer moment, l’autor identifica 
dues formes existents: el lloguer d’habitacions i els drets reals d’ús i habitació (Simón a 
Nasarre, 2011 –  pàg. 225 a 248). 
En el primer cas, el lloguer d’habitacions està recollit de forma general al Codi Civil (art. 1542 i 
següents) i a la Llei d’Arrendament Urbans (LAU, llei 29/1994), establint un contracte del que 
neixen drets personals. Segons la LAU, el contracte d’arrendament no pot limitar-se a una part 
de l’habitatge sinó que atorga el dret a habitar tot l’habitatge. Si un vol llogar parcialment un 
habitatge sota la LAU ho ha de fer mitjançant la figura del subarrendament. 
Pel que fa als drets reals d’ús i habitació, aquests es diferencien del lloguer d’habitacions per 
oferir major estabilitat en la tinença al seu titular gràcies a la seva naturalesa real, això és, 
gràcies a que aquest dret atorga al seu beneficiari un poder directe i immediat sobre l’habitatge, 
oponible a qualsevol persona. Entre el dret d’ús i el d’habitació, Simón es decanta pel dret real 
d’habitació ja que entén que és el que pot satisfer en major mesura la necessitat d’habitar 
parcialment un habitatge, i ja que aquest es pot estendre únicament a una part de l’habitatge 
mentre que el dret d’ús recau sobre la totalitat de l’habitatge. 
Més enllà de les possibilitats legals actuals, Simón proposa canvis legislatius lege ferenda (per 
a una futura reforma de la llei). Entre aquests, val la pena destacar la creació de la figura del 
contracte de lloguer d’habitacions per garantir al llogater els beneficis previstos a la LAU per als 
llogaters convencionals d’habitatge, i que es podria incloure a la normativa catalana o 
espanyola mitjançant els respectius codis civils o la pròpia LAU; i la creació d’un règim de 
propietat horitzontal dins d’un habitatge (subcomunitat de propietaris) que, si bé no seria 
impossible de plantejar d’entrada tenint en compte la normativa actual, requeriria d’un estudi en 
profunditat de compatibilitat amb les normes de propietat horitzontal simple. 
Seguint amb el cas espanyol i català, Ponce considera que el problema de l’accés a l’habitatge 
no es pot afrontar únicament des del dret privat sinó que és imprescindible la intervenció 
pública i les tècniques del dret públic per garantir l’interès general i els drets dels ciutadans. No 
obstant això, l’autor creu que són possibles i convenients polítiques de concertació publico-
privada mitjançant figures com la propietat compartida i la construcció i gestió de parcs 
d’habitatge social a través de contractes administratius. Aquestes fórmules, fonamentades en la 
funció social de la propietat privada, permetrien alleugerir la càrrega econòmica del sector 
públic, atraure coneixement especialitzat i rellançar el sector immobiliari; alhora que farien 
efectiu el dret a l’habitatge assequible (Ponce, 2012). 
Segons Ponce, existeix una unanimitat en acceptar aquesta col·laboració publico-privada com 
a expressió del nou paradigma de governança. Pel que fa a l’empara legal, la llei del dret a 
l’habitatge 18/2007 recull en el seu article 71 la figura dels contractes de copropietat i la 
possibilitat de que les administracions públiques participin en l’adquisició de propietats 





compartides33. Per altra banda, el Reial Decret Legislatiu 3/2011 de contractes del sector públic 
recull les figures dels contractes administratius de concessió d’obra pública i de dret de 
superfície. 
A més de la legislació estatal i autonòmica, cal tenir en compte el paper de les administracions 
locals. En aquest sentit, cal destacar les competències relacionades amb l’establiment de 
reserves de sòl per habitatge protegit, la creació i gestió de patrimonis municipals de sòl i 
habitatge, la promoció i gestió d’habitatges protegits, la solidaritat urbana i la subscripció de 
contractes de copropietat (Nasarre, 2012). 
En termes generals, Nasarre interpreta positivament el possible auge d’algunes formes de 
tinença alternatives a la propietat i al lloguer gràcies a la seva menor dependència del crèdit, 
que repercuteix en última instància en un menor endeutament; a l’augment que poden suposar 
en l’oferta d’habitatges; a l’augment de la seguretat jurídica que aporten, tant pels propietaris 
com pels ocupants de l’habitatge; i a l’equilibri que porten al mercat de l’habitatge al establir 
una via intermèdia entre la propietat i el lloguer (Nasarre a Iuris 2011). Malgrat això, i com s’ha 
vist, la legislació actual no permet desenvolupar-les en la seva totalitat, pel que es proposa una 
adaptació progressiva de la legislació a tal efecte34. Des d’un punt de vista de compliment dels 
objectius de les polítiques d’habitatge, Nasarre considera que tant la propietat compartida com 
la propietat temporal compleixen amb els principals objectius de la manera següent: 
Figura 9: Compliment dels objectius de les polítiques d’habitatge mitjançant la propietat 
compartida i la propietat temporal. 
OBJECTIUS PROPIETAT COMPARTIDA PROPIETAT TEMPORAL 
Reduir l’estoc d’habitatge i 
reactivar el sector immobiliari 
La possibilitat de comprar els 
habitatges a parts els fa més 
assequibles i, per tant, n’augmenta la 
demanda. 
La possibilitat de comprar els 
habitatges per un període de temps 
limitat els fa més assequibles i, per 
tant, n’augmenta la demanda. 
Fer front a les dificultats de 
finançament via crèdit 
Són necessaris préstecs més petits i, per tant, més fàcils d’obtenir. 
Evitar el sobreendeutament de 
les famílies 
Préstecs més petits impliquen menys endeutament per part de les famílies. 
Flexibilitzar l’accés a l’habitatge S’aconsegueix un contínuum de tinences que s’adapta a les necessitats de 
cada família. 
Font: Elaboració pròpia a partir de Nasarre 2012 
                                                      
33 Si bé cal tenir en compte que la versió posterior a la reforma de la llei 18/2007 introduïda per la llei òmnibus 9/2011 
és menys detallada que la versió inicial, on es regulaven de forma concreta les possibilitats d’intervenció de 
l’administració pública en matèria de propietat compartida. Paral·lelament, l’article 392 i següents del Codi Civil ja 
regulen les comunitats de béns. 
34 En aquest sentit, el Govern de la Generalitat i un equip liderat pel propi Sergio Nasarre estan treballant sobre la 
modificació del llibre cinquè del Codi civil de Catalunya per a regular la propietat compartida i la propietat temporal 
(Europapress, 18 de juny de 2013). 
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3.2.3 Tipologies d’habitatge protegit segons règim de tinença 
Aquest apartat fa referència al cor d’aquesta tesi i al seu principal objectiu: avaluar les 
polítiques de promoció pública d’habitatge social segons el règim de tinença que adopten. 
Aquesta és una qüestió rellevant ja que cada règim porta associats avantatges i inconvenients 
que poden tenir un impacte significatiu en la conveniència o no d’adoptar unes o altres 
tipologies en la promoció pública d’habitatge protegit. 
L’Oxford Dictionary defineix la tinença com les condicions sota les quals el sòl o les edificacions 
són posseïdes o ocupades. D’aquesta definició hom podria deduir que correspon a cada 
tipologia d’habitatge protegit un règim de tinença diferent, si bé la legislació no sempre utilitza 
aquests termes per a referir-s’hi. Algunes vegades s’utilitzen expressions equivalents com 
formes d’accés a l’habitatge (Ley del suelo RDL 2/2008) o formes d’ocupació (Llei pel Dret a 
l’Habitatge 18/2007). Sense ànims de fer d’aquesta qüestió l’eix central de la tesi, s’intentaran 
aclarir les qüestions conceptuals rellevants per al present estudi. 
Una de les principals dificultats amb les que es troba aquesta tesi és la proliferació de tipologies 
d’habitatge social que transcendeixen la divisió tradicional entre propietat i lloguer com a règims 
de tinença. En aquest sentit, l’article 82.1 de la llei 18/2007 del dret a l’habitatge diu: 
“Es pot transmetre la propietat plena dels habitatges amb protecció oficial, o bé formalitzar 
drets de superfície, venda a carta de gràcia o altres drets reals, i també cedir-los en 
arrendament o mitjançant altres modalitats que permetin l’ocupació i ús o l’accés diferit a la 
propietat. (...)” 
En el cas de Barcelona, la normativa vigent35 en matèria d’habitatge social fa referència a 
habitatge protegit en règim de: 
Propietat o domini 
La propietat és el dret real, això és, la relació jurídica immediata entre una persona i una cosa, 
que implica majors facultats jurídiques de la persona que l’ostenta sobre un bé. La llei 18/2007 
recull la possibilitat de que els habitatges protegits siguin transmesos en règim de propietat, i el 
Pla per al dret a l’habitatge 2009-201236 en contempla les tipologies següents: 
- Règim Especial: 
Per a persones amb ingressos familiars ponderats que no superin 2,3 vegades l’IRSC37. 
- Règim General: 
Per a persones amb ingressos familiars ponderats que no superin 5,1 vegades l’IRSC. 
                                                      
35 Pla per al dret a l’habitatge 2009-2012 (Decret 13/2010), Llei del dret a l’habitatge 18/2007, Plan estatal de vivienda y 
rehabilitación 2009-2012, El Llibre Blanc de l’Habitatge a Barcelona i Publicacions del PMHB i del Consorci de 
l’Habitatge. Cal tenir present que aquesta informació es pot veure modificada per l’aprovació o modificació d’aquestes o 
altres normes. En aquest sentit, ja es poden veure algunes de les modificacions que pretén introduir l’Avantprojecte de 
Decret del Pla per al Dret a l’Habitatge 2013 en l’àmbit de les limitacions d’ingressos per accedir a un habitatge protegit 
(article 42), o en la introducció de tinences intermèdies per a l’accés a l’habitatge amb protecció oficial fins ara no 
contemplades com la propietat temporal (article 53). 
36 Article 7 del Pla per al dret a l’habitatge 2009-2012 (Decret 13/2010). 
37 IRSC: Indicador de Renda de Suficiència de Catalunya; establert per la Llei de Pressupostos catalana de cada any. 





- Règim Concertat: 
Habitatge protegit a preu superior al d’HPO amb unes característiques constructives 
determinades per llei. Per a persones amb ingressos familiars ponderats que no superin 6,1 
vegades l’IRSC. 
- Règim Concertat Català: 
Per a persones amb ingressos familiars ponderats que no superin 7 vegades l’IRSC. 
D’acord amb el que s’ha vist en apartats anteriors, es constata que la propietat ha sigut el règim 
de tinença més utilitzat històricament en l’habitatge protegit. La seva utilització en la promoció 
pública d’habitatge protegit a Barcelona, però, s’ha reduït en els últims temps a favor de règims 
alternatius més flexibles i adaptables a les necessitats de la demanda, i és que, com senyalen 
Pareja i Sánchez: 
“(...) cuando la vivienda subvencionada se destina a la propiedad, se renuncia a que dichos 
servicios beneficien siempre a las personas que más lo necesitan, de forma que estas 
viviendas públicas alojen en cada momento a aquellos ciudadanos con mayores dificultades 
para el acceso” (Pareja i Sánchez, 2011 – pàg. 67). 
Més enllà dels avantatges i inconvenients de la propietat analitzats anteriorment, cal tenir en 
compte les repercussions del règim de propietat en l’habitatge protegit. Així, la propietat té 
l’avantatge d’evitar l’endeutament públic i permetre un retorn ràpid del diner públic invertit en la 
promoció, que alhora permet invertir en noves promocions. Pel que fa als inconvenients, cal 
tenir present la poca rotació a la que fan referència Pareja i Sánchez, així com la no retenció de 
les plusvàlues a les que pugui donar lloc la propietat per part de l’administració pública un cop 
aquesta se n’ha desprès i venç el termini de protecció de l’habitatge. A més, la transmissió 
completa de la propietat implica una despatrimonialització de l’administració en forma de 
pèrdua de sòl de titularitat pública, un dels inconvenients que vol combatre la llei del dret a 
l’habitatge 18/2007. 
Un dels factors més rellevants en l’habitatge protegit en règim de propietat és el seu termini de 
protecció. Si l’habitatge està qualificat com a protegit de forma permanent se’l pot comptar com 
a part del parc públic d’habitatge, però si la seva protecció té data de caducitat, la seva condició 
d’habitatge protegit també és caduca. En aquest sentit, la regulació actual – com s’ha vist a 
l’apartat 3.1.8 – estableix un termini de protecció de 30 anys, que en l’actual context de crisi es 
vol reduir en alguns casos per incentivar la construcció de noves promocions. En termes 
generals, per tant, parlar d’habitatge protegit en règim de propietat implica satisfer les 
necessitats del moment en detriment de les capacitats d’actuació futures. 
En el context actual, però, i davant de la dificultat de vendre els habitatges protegits de 
propietat a causa de la reducció de la demanda d’aquesta tipologia (com es veurà a l’apartat 
4.1.2), moltes administracions públiques estan optant per no utilitzar més aquest règim de 
tinença o fins i tot per reconvertir algunes de les seves promocions a règims alternatius a la 
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propietat38. En aquest sentit, però sense sortir de la venda, Burón proposa crear cooperatives 
d’habitatge protegit en venda – en el marc de les polítiques europees de cohousing – que 
tindrien l’avantatge de garantir el finançament i la comercialització del producte immobiliari ja 
existent gràcies al suport d’empreses i professionals privats, i al finançament ad hoc privat; 
encara que reconeix que suposaria l’adjudicació d’aquests habitatges a la demanda més 
solvent, pel que caldria combinar aquesta política pública amb d’altres modalitats com el lloguer 
social (Burón, 2012). 
 Venda a carta de gràcia:  
D’acord amb el que estableix la llei 18/2007, la transmissió de la propietat també es pot fer a 
carta de gràcia. D’acord amb el que estableix l’article 326 del Decret Legislatiu 1/1984 per el 
que s’aprova el text refós de la Compilació del Dret Civil de Catalunya, “en la venda a carta de 
gràcia el venedor es reserva el dret de redimir o recuperar la cosa venuda, per un preu 
determinat, durant un termini màxim de trenta anys, si és immoble (…)”. Aquesta modalitat de 
venda implica, doncs, que el venedor es reserva el dret a redimir la compravenda, recomprant 
el bé en algun moment al llarg d’un període de 30 anys. Es tracta d’un dret real limitat sobre la 
propietat transmesa que no té cap efecte més enllà d’aquest dret de redimir, això és, que no 
impedeix la transmissió ni el gravamen del bé (si no s’ha pactat el contrari). 
Des de la perspectiva de l’habitatge protegit, Clavell i Trilla entenen que seria lògic promoure 
habitatge protegit que reservés aquest dret al sector públic, limitant-lo a alguns supòsits que 
legitimin la recompra com serien la impossibilitat de transmissió de l’habitatge per part del 
propietari, l’obligatorietat de destinar-lo a residència habitual pròpia o el respecte a l’ús 
d’habitatge, entre d’altres. Això permetria disposar d’un mecanisme de control sobre les 
transmissions i el preu dels habitatges protegits, alhora que permetria garantir certa rotació 
(Clavell i Trilla, 2004). 
 Dret de tempteig i retracte: 
El dret de tempteig permet l’adquisició amb preferència respecte la resta de compradors al preu 
al que anava a ser venuda la propietat. El dret de retracte, per altra banda, dóna dret a qui el 
posseeix per adquirir la propietat una cop aquesta ja s’ha alienat al nou propietari pel preu que 
aquest va pagar. 
Des de la perspectiva de l’habitatge protegit, la reserva d’aquest dret per part de l’administració 
podria suposar una forma de control sobre el parc d’habitatge protegit de venda. Malgrat això, 
el fet de que l’administració només pugui intervenir en el supòsit de transmissió de la propietat i 
que difícilment pugui exercir el dret a un preu de recompra inferior al preu màxim dels 
habitatges protegits fa de la venda a carta de gràcia una modalitat més atractiva des de la 
perspectiva de l’interès general. 
                                                      
38 En el moment en el que es redacta aquesta tesi REGESA i l’Ajuntament de Barcelona arriben a un acord perquè les 
promocions “Eucaliptus” de REGESA es posin al mercat en règim de lloguer a un cost reduït - al voltant dels 300€ - 
gràcies a la subvenció de l’Ajuntament de Barcelona (http://www.regesa.cat/comunicacio_actualitat_detall.php?id=14 - 
consultada 8/05/13) 





Lloguer o arrendament 
Des d’un punt de vista jurídic, s’entén l’arrendament d’habitatge com el contracte per mitjà del 
qual una de les parts s’obliga a donar a l’altra, per a un temps determinat i per un preu 
determinat, l’ús o gaudi d’un habitatge (Escriche, 1977 – pàg. 754).39 
 Lloguer estàndard 
- Règim Especial a 10 o 25 anys: 
Per llogaters amb ingressos familiars ponderats que no superin 2,3 vegades l’IRSC. 
- Règim General a 10 o 25 anys: 
Per llogaters amb ingressos familiars ponderats que no superin 4,2 vegades l’IRSC. 
Malgrat que, com ja s’ha vist, l’habitatge protegit en règim de lloguer ha sigut minoritari en la 
trajectòria de les polítiques d’habitatge a Catalunya i Espanya, aquest règim ha incrementat en 
els últims anys gràcies a un augment de la seva demanda per part de la ciutadania. Exemple 
d’aquesta realitat social és la conversió recent de promocions d’habitatge protegit destinades a 
la venda al lloguer. 
 Lloguer amb opció a compra 
- Règim Especial a 10 anys 
Per llogaters amb ingressos familiars ponderats que no superin 2,3 vegades  l’IRSC. 
- Règim General a 10 anys 
Per llogaters amb ingressos familiars ponderats que no superin 4,2 vegades  l’IRSC. 
- Règim concertat a 10 anys 
Per llogaters amb ingressos familiars ponderats que no superin 6 vegades l’IRSC. 
- Règim concertat de Catalunya a 7 anys 
Per llogaters amb ingressos familiars ponderats que no superin 7 vegades l’IRSC. 
(l’article 7.2 del decret 13/2010 estableix que les persones llogateres que exerceixin l’opció 
de compra havent ocupat durant més de cinc anys l’habitatge són eximides de complir el límit 
d’ingressos d’aquest apartat en el moment d’exercir-la) 
Aquesta tipologia de lloguer es basa en un pacte entre el que ofereix l’opció de compra 
(arrendador/promotor) i qui por exercir-la (llogater/comprador). Tal pacte determina les 
condicions en que es pot gaudir de la condició de llogater i de l’opció de compra. En el cas dels 
habitatges protegits, s’acostuma a establir que no es pugui exercir l’opció de compra fins al cap 
de 10 anys en els casos de règim especial, general i concertat; i 7 anys en el cas dels 
habitatges concertats de Catalunya40. Pel que fa al preu, al preu de compravenda que s’hagi 
fixat en el contracte (pacte) inicial s’han de descomptar els imports ja abonats en concepte de 
rendes de lloguer (Fernández, 2011; Clavell i Trilla, 2004). 
                                                      
39 Més informació a Gifreu a Nasarre 2011, pàg. 366. 
40 D’acord amb el període mínim en règim d’arrendament protegit exigit pel Reial Decret 1/2002 i els diferents plans 
d’habitatge. 
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Aquesta opció s’entén com una via d’accés a la propietat per a aquelles persones que tinguin 
expectatives d’augmentar els seus ingressos en un període de temps determinat (7 o 10 anys), 
això és, una compravenda diferida en el temps. 
 Lloguer Dotacional41: 
Es tracta d’habitatges d’ús temporal i amb serveis adaptats a col·lectius determinats (gent gran, 
joves, discapacitats...) en règim de lloguer. Més enllà de permetre l’accés a un habitatge, es 
concep com un servei públic dirigit a persones amb problemàtiques concretes (Bosch, 2012). 
Aquesta funció d’assistència o suport a l’emancipació, i la consideració d’aquesta tipologia 
d’habitatges protegits com a sistema urbanístic (art. 34.3 de la llei d’urbanisme de Catalunya 
DL 1/2010) ha servit per justificar la promoció d’aquest tipus d’habitatge protegit en solars 
qualificats urbanísticament com a equipaments (Col·lecció Qüestions d’Habitatge núm. 9). 
Segons Ponce, el sistema urbanístic articula mitjançant aquesta tipologia d’habitatge protegit 
una acció positiva sobre determinats col·lectius de persones definits segons les seves 
necessitats específiques – assistència o emancipació – sens perjudici del marge d’actuació que 
la llei deixa al planejament (mitjançant la memòria social) per determinar la materialització 
d’aquest “concepte jurídic indeterminat” (Ponce, 2008 – pàg. 208). En aquest sentit, la llei 
d’urbanisme de Catalunya contempla la creació d’aquest sistema urbanístic ex novo mitjançant 
el planejament o a través de la reutilització d’equipaments ja previstos (amb algunes 
limitacions). Cal senyalar que si bé la llei d’urbanisme obre la possibilitat de crear habitatge 
dotacional, la llei del dret a l’habitatge 18/2007 ho exigeix, remetent-se, però, als requeriments i 
necessitats que contempli la memòria social (art. 18.1 de la llei 18/2007). 
Finalment, és també d’interès destacar que, d’acord amb el que estableix l’article 18.6 de la llei 
del dret a l’habitatge, la construcció i gestió dels habitatges dotacionals públics pot recaure 
directament en l’administració pública o es pot atorgar un dret de superfície o una concessió 
administrativa a un tercer per a fer-ho.42 
 Mediació social i borses d’habitatge 
La llei 18/2007 regula en el seu article 69 la mediació social en el lloguer d’habitatges. A 
efectes pràctics, aquesta modalitat de lloguer es basa en un sistema de concertació pública i 
privada que estimula a propietaris i inversors privats perquè lloguin habitatges a persones amb 
dificultats de tot tipus mitjançant garanties i avals per al cobrament, o ajuts per a la posada en 
condicions d’habitabilitat dels habitatges. Aquest sistema es complementa amb un sistema 
voluntari d’obtenció d’habitatges privats per part de l’Administració Pública cedits a canvi de 
garanties públiques pel que fa al seu manteniment i al cobrament dels lloguers, que 
constitueixen les borses d’habitatge de lloguer43. 
Paral·lelament a aquest sistema d’oferta d’habitatge en règim de lloguer social, la problemàtica 
dels desnonaments, derivada de la crisi econòmica i més concretament de l’augment dels 
                                                      
41 Bosch 2012, Patronat Municipal de l’Habitatge de Barcelona. 
42 Ponce (Ponce, 2008 – pàg. 211) també reconeix la possibilitat d’aplicar altres modalitats de col·laboració publico-
privada. 
43 En el cas de Barcelona, gestionada pel Consorci de l’Habitatge de Barcelona. 





impagaments dels préstecs hipotecaris, ha forçat l’aparició de serveis de mediació entre 
entitats bancàries i deutors per tal d’intentar garantir la permanència de les llars desnonades a 
l’habitatge mitjançant un lloguer social (Trilla, 2012). Aquesta mediació social també representa, 
especialment en el context actual, una modalitat indirecta de foment de l’habitatge social. 
 Allotjaments col·lectius protegits 
L’article 40 del decret 13/2010 del Pla per al Dret a l’Habitatge 2009-2012 defineix els 
allotjaments col·lectius protegits com “les construccions d’ús residencial col·lectiu o d’ús 
d’allotjament comunitari temporal que tenen com a finalitat donar allotjament a col·lectius amb 
necessitats especials d’allotjament de caràcter transitori, i necessitats de serveis o tutela”. 
Aquests poden ser d’iniciativa pública o privada, però han de ser en tot cas promoguts amb el 
conveni previ entre el promotor, el Departament de la Generalitat competent i l’ajuntament en 
qüestió. En aquest conveni s’han d’establir el règim d’ús, la durada dels contractes de lloguer, 
els criteris d’adjudicació dels allotjaments i les condicions d’accés; respectant sempre el límit 
màxim corresponent a l’habitatge protegit de lloguer a 25 anys (2,3 o 4,2 vegades l’IRSC 
segons si és lloguer de règim especial o general, respectivament). Aquest tipus d’allotjament es 
qualifica de forma permanent malgrat que l’ocupació dels allotjaments ha de ser temporal. 
L’avantprojecte del decret del Pla per al Dret a l’Habitatge 2013 també contempla aquesta 
tipologia d’habitatge (articles 64 i 65). 
Una qüestió comuna a totes les tipologies d’habitatges protegits en règim de lloguer és el 
sistema de gestió d’aquests parcs. Una de les opcions més exitoses fora d’Espanya ha sigut la 
de les cooperatives d’habitatge, que permet la participació dels usuaris en la gestió. La 
propietat dels habitatges és comuna de tots els socis de la cooperativa que, alhora, paguen un 
lloguer a la cooperativa. Aquesta opció s’ha mostrat poc exitosa a Espanya com a 
conseqüència dels problemes de finançament amb els que es troben aquestes entitats, encara 
que existeixen casos que han funcionat bé com el de la cooperativa l’Abellugu, a Astúries. 
D’altres models utilitzats arreu d’Europa són les agències de lloguer d’habitatge a França, 
basades en un model de gestió sense ànim de lucre; les associacions d’habitatge als Països 
Baixos; o el projecte Work4homes, present a diferents països i fonamentat en l’ús de les 
tecnologies de la informació. Malgrat això, el més comú a Espanya i a Catalunya és que sigui el 
propi promotor públic el que s’encarregui de la gestió del parc públic d’habitatge protegit de 
lloguer (Villalibre, 2011). 
Dret de superfície 
Es tracta d’un dret real limitat sobre una finca aliena que atribueix temporalment la propietat 
separada de les construccions. Legalment, el dret de superfície es configura com un dret real 
limitatiu de la propietat del sòl, al dissociar la titularitat de l’edificació (superficiari) amb la 
titularitat del sòl (superficiant). Aquest dret porta vinculada la capacitat per part del superficiari 
de transmetre o gravar el seu dret, respectant sempre el seu caràcter temporal i sens perjudici 
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de les condicions i limitacions que es puguin establir en el moment de constituir el dret de 
superfície.44 
Els darrers anys a Catalunya s’ha fomentat la promoció d’habitatge protegit mitjançant la cessió 
de drets de superfície sobre sòl públic a promotors públics o privats per construir habitatges 
protegits en règim de lloguer o habitatges dotacionals (Fernàndez, 2011)45. No obstant això, 
des de la perspectiva de l’usuari aquesta utilització del dret de superfície equival a la d’un 
lloguer protegit o dotacional qualsevol, és a dir, que l’usuari de l’habitatge protegit no és 
superficiari sinó que lloga un habitatge al superficiari. 
S’entén el dret de superfície com a tipologia d’habitatge protegit quan aquest dret real limitat 
l’ostenta el beneficiari de l’habitatge protegit, això és, quan es transmet la propietat superficiària 
a les persones adjudicatàries dels habitatges46. En aquesta tipologia d’habitatge protegit la 
titularitat del sòl resta en mans del sector públic, mentre que el propietari accedeix a la propietat 
superficiària de l’habitatge. En el cas de Barcelona, el Pla de l’Habitatge de Barcelona 2008-
2016 desenvolupa les previsions del Decret 255/2005 i de la pròpia llei 18/2007, i porta a 
l’Ajuntament de Barcelona a prendre la decisió d’utilitzar únicament el dret de superfície i el 
lloguer com a règims de tinença dels habitatges promoguts pel Patronat Municipal de 
l’Habitatge (a excepció dels habitatges per a afectats urbanístics, que poden ser de propietat). 
El dret de superfície ha esdevingut des de llavors el principal règim alternatiu a la propietat i al 
lloguer a ser utilitzat en la promoció pública d’habitatge protegit a Barcelona (Nasarre, 2012). 
Pel que fa a les característiques concretes dels habitatges protegits de promoció pública oferts 
mitjançant aquest règim de tinença, el Patronat Municipal de l’Habitatge de Barcelona ofereix 
habitatges en dret de superfície per un període de 75 anys ampliable a 90. Els principals 
avantatges d’aquesta tipologia són que el propietari del dret de superfície accedeix a un 
habitatge a un preu inferior al de mercat, en tant que no ha d’assumir el cost del sòl47 ja que es 
manté en titularitat pública; i que ho fa pagant una hipoteca amb uns pagaments equivalents als 
d’un lloguer protegit durant un període de 30 anys. A més a més, en el cas de que el 
superficiari no pugui fer front als pagament de la hipoteca, el Patronat es compromet a adquirir 
el pis, extingint la hipoteca i retornant part del capital ja amortitzat. Alhora, el superficiari pot 
                                                      
44 Llei 22/2001 i Llei 5/2006 del Llibre Cinquè del Codi civil de Catalunya article 564. 
45 Aquest és el model de promoció concertada utilitzat al País Basc (Clavell i Trilla, 2004) 
46 Article 20 del Decret 13/2010 del Pla per al Dret a l’Habitatge del 2009-2012, de definició i característiques de la 
promoció d’habitatges amb protecció oficial de venda amb dret de superfície. 
47 A Clavell i Trilla 2004 pàg. 9, s’estima que la repercussió del preu del sòl a preu protegit equivaldria a més de 
25.000€/habitatge. En termes generals, i d’acord amb els articles 20.1 i 9.4 del decret 13/2010 del Pla per al Dret a 
l’Habitatge 2009-2012, la no repercussió del preu del sòl en el preu de l’habitatge en dret de superfície representaria un 
descompte d’entre el 15 i el 20% (l’avantprojecte de Pla 2013 – article 47 – ja parla d’un 15% en tots els casos; tot i que 
pel dret de superfície estableix concretament un preu màxim del 80% respecte l’habitatge protegit de venda – article 
53.4). En el cas del Patronat Municipal de l’Habitatge de Barcelona, i d’acord amb l’article 32.4 del Reial Decret 
2066/2008 del Plan Estatal de Vivienda i Rehabilitación 2009-2012: 
“En el caso de adquisición del derecho de superficie de viviendas protegidas para venta, el precio máximo por metro 
cuadrado útil no podrá superar un porcentaje del precio máximo establecido para la venta de una vivienda protegida del 
mismo régimen. Dicho porcentaje será del 80 por ciento, cuando el derecho de superficie tenga un período de duración 
de 75 años, por estar la vivienda construida sobre suelo público; o de 99 años, en otros casos. Para la determinación 
del precio máximo, tanto en primeras como en segundas y posteriores transmisiones, estos porcentajes se reducirán 
en proporción a los años que resten hasta la extinción de ese derecho de superficie, y se aplicarán sobre el 
mencionado precio máximo, actualizado en función de la evolución del IPC desde la fecha de la calificación definitiva 
de la vivienda.” 





vendre o deixar en herència el seu dret. Per la banda del promotor (públic), el propietari del dret 
assumeix el manteniment de l’habitatge com si es tractés d’una propietat, alliberant 
l’administració pública d’aquesta càrrega; mentre que l’administració pública manté la titularitat 
del sòl i l’habitatge queda qualificat com a protegit fins que torna a l’administració pública, 
garantint la funció social de la propietat i la retenció de les possibles plusvàlues per part del 
sector públic (Clavell i Trilla, 2004). 
Malgrat la seva posada en pràctica, alguns autors consideren que l’aplicació del dret de 
superfície a un edifici ja construït i transmetent els habitatges per separat altera la naturalesa 
intrínseca del dret de superfície (prevista a l’article 564-1 del Codi Civil de Catalunya i a l’article 
40.1 de la llei del sòl de 2008), aproximant-se al contingut del cens emfitèutic. Aquesta 
distorsió, però, hauria quedat legalitzada pel propi codi civil i la llei del sòl, permetent la 
utilització del dret de superfície com a forma d’accés a l’habitatge en els termes aquí descrits 
(Nasarre, 2012), . 
Copropietat o propietat compartida 
Consisteix en l’adquisició d’un habitatge amb protecció oficial per part d’una persona juntament 
amb una administració pública. En aquesta figura, el comprador privat de l’habitatge posposa la 
compra de la part alíquota de l’administració pública en qüestió fins al moment que es determini 
(o de forma indeterminada). L’administració pública manté la titularitat compartida de l’habitatge 
mentre la compra posposada de la seva part alíquota no es perfecciona o bé fins que ella 
assumeix la part de la propietat corresponent a l’usuari. En quant al dret d’ús i gaudi, aquest 
recau plenament en l’adjudicatari.48 
Inicialment, l’article 71 de la llei del dret a l’habitatge 18/2007 recollia la possibilitat de que 
l’administració de la Generalitat, o qualsevol administració local de forma subsidiària, pogués 
establir contractes de copropietat amb particulars per a la compra d’habitatges. La llei establia 
que l’aportació de les administracions no podia superar el 20% del cost de l’habitatge, i que els 
beneficiaris dels ajuts podien comprar en qualsevol moment la part propietat de la Generalitat. 
Per altra banda, la llei reconeixia a la Generalitat el dret preferent de compra en cas de que el 
beneficiari volgués vendre la seva part de la propietat. 
La idea subjacent era que es produís una permuta per la qual l’administració assumia el cost 
del sòl mitjançant-ne la cessió i el particular assumia els costos de construcció, reduint així el 
preu per a l’adjudicatari. El contingut era força similar al dret de superfície, si bé la forma i les 
seves conseqüències eren lleugerament diferents. En el cas del dret de superfície es tracta 
d’un dret real limitat i temporal sobre les construccions, mentre que en el cas de la copropietat 
era el propi dret de propietat el que tenia dos titulars, sense limitació temporal implícita. 
Amb la reforma introduïda per la llei 9/2011 de promoció de l’activitat econòmica, l’article 71 
passa de parlar de “contractes de copropietat” a parlar de “propietat compartida”. Amb la 
                                                      
48 Pla per al dret a l’habitatge 2009-2012, cap. 2 art. 21; regulació general a l’article 329 i ss del Codi Civil. 
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regulació vigent, s’inclou en aquesta categoria “cadascuna de les formes d’accés a l’habitatge 
protegit intermèdies entre el lloguer i la propietat que impliquen la transmissió a l’adquirent del 
domini d’una part de l’habitatge i la retenció de la resta per part d’una tercera persona”. 
Aquesta figura pot implicar o no la transmissió futura o progressiva del ple domini a l’adquirent 
de l’habitatge. Nasarre considera que el nou redactat és més obert i que obre la possibilitat a 
un desenvolupament normatiu més favorable a l’aparició de tinences intermèdies que superin 
les formes de tinença tradicionals (Nasarre, 2012). Malgrat això, el redactat actual de la llei és 
més indefinit i no contempla fórmules concretes per ser aplicades directament des de 
l’Administració Pública. 
D’acord amb aquest canvi de regulació, l’avantprojecte del Decret del Pla per al Dret a 
l’Habitatge 2013, en data de 26 de febrer, recull en el seu article 54 la propietat compartida com 
un sistema de tinença intermèdia per a l’accés a l’habitatge amb protecció oficial; i no fa 
referència explícita a la copropietat. 
Malgrat els canvis normatius, no hi ha hagut encara a Barcelona experiències en que s’hagi 
posat en pràctica la copropietat o titularitat compartida com a política d’habitatge assequible. 
S’ha de tenir en compte que aquesta tipologia d’habitatge protegit requeriria de recursos 
econòmics abundants ja que la part de la propietat que quedaria en mans de l’administració es 
cediria gratuïtament, això és, no donaria lloc a cap compensació econòmica per part de l’usuari. 
A més, i a diferència del dret de superfície, aquesta tipologia no contempla d’entrada terminis 
per a perfeccionar el dret de propietat de l’usuari ni de l’administració, pel que aquesta pot tenir 
retingut aquest patrimoni de forma indefinida sense obtenir cap tipus de rendibilitat econòmica 
ni utilitzar aquest habitatge per a polítiques socials (Clavell i Trilla, 2004). Aquesta situació seria 
diferent si l’Administració Pública copropietària rebés una compensació econòmica per part del 
propietari usuari. 
Cessió d’ús 
 Habitatges cooperatius: 
El model de cessió d’ús fomentat tradicionalment des del cooperativisme es basa en que la 
propietat de l’habitatge (o l’edifici) resta en mans de la cooperativa que, al mateix temps, cedeix 
als seus socis un dret d’ús sobre aquest. L’usuari adquireix el dret d’ús mitjançant una entrada 
inicial i retornable, i el manté amb el pagament d’un lloguer assequible (derivat del fet que el 
preu no està subjecte a les oscil·lacions del mercat) que normalment s’adapta a les possibilitats 
de cadascú i que acostuma a ser indefinit i heretable. A més, quan es produeixen excedents en 
la cooperativa, aquests han de ser obligatòriament ingressats en els seus fons de reserva, i 
només poden ser destinats a les reparacions de l’immoble o a la construcció de nous 
habitatges, provocant un efecte de retroalimentació i de reproducció constant del sistema. Més 
enllà dels avantatges econòmics que aquesta opció ofereix als usuaris, es considera una 
alternativa atractiva especialment per als joves, doncs fomenta la convivència sota valors 
cooperatius (Martínez, 2008; Fernández, 2011). 





Pel que fa a la regulació jurídica del model cooperatiu, la llei catalana de cooperatives 18/2002 
(Articles 106 a 111) defineix la cooperativa d’habitatge com una societat de capital variable i 
estructura i gestió democràtiques que associa, en règim de lliure adhesió i baixa voluntària, a 
un número mínim de 3 socis. El seu principal objectiu ha de ser la provisió, mitjançant una 
activitat empresarial cooperativitzada, d’un habitatge als seus membres i a aquelles persones 
que hi convisquin, amb l’objectiu últim de millorar l’accés a l’habitatge del conjunt de la societat. 
No es contempla la cerca d’un benefici econòmic empresarial sinó la mera autoprovisió 
d’habitatge per als membres de la cooperativa al mínim cost possible. D’aquesta llei s’extreu 
que el sistema de cooperatives d’habitatge, d’acord amb els seus trets diferencials (naturalesa 
real/obligacional, contingut, durada indefinida i onerositat), encaixaria com a dret real d’ús 
regulat al Llibre Cinquè del Codi Civil Català més que com a obligació de caire personal (Blajot 
a Martínez, 2008). 
Pel que fa a la seva regulació pràctica, el Pla d’Habitatge 2009-2012 estableix l’obligació, en 
l’àmbit de la promoció d’habitatges amb protecció oficial, d’establir un conveni entre les 
persones o entitats promotores, l’ajuntament corresponent i el departament de la Generalitat 
competent en matèria d’habitatge. En el conveni, entre d’altres qüestions, s’ha d’establir el 
sistema d’adjudicació de les segones i posteriors ocupacions dels habitatges. En aquest sentit, 
la Federació de Cooperatives d’Habitatges de Catalunya ha signat un conveni de col·laboració 
amb l’INCASÒL (l’últim de 2003) perquè aquest els faciliti sòl i habitatges (majoritàriament 
d’HPO) i que les cooperatives puguin adjudicar directament els habitatges (INCASÒL, 2002). 
En el cas català i barceloní, són interessants les propostes introduïdes per l’associació i 
cooperativa d’habitatge Sostre Cívic en matèria de Models de Cooperatives d’Ús (MCU). Els 
principis bàsics d’aquest model, inspirat en el model danès Andel de cooperatives d’habitatge 
en cessió d’ús sense ànim de lucre, són la propietat cooperativa dels habitatges i el dret d’ús 
com a títol vàlid per a l’adjudicació d’aquests. Com ja s’ha assenyalat, un dels principals 
atractius d’aquesta tipologia, derivat de la propietat col·lectiva dels habitatges, és la gestió 
participativa – model bottom-up (de baix cap a dalt) – dels habitatges, característica que no es 
dóna quan la propietat dels habitatges recau en mans d’una empresa pública o privada i el 
model és top-down (de dalt cap a baix). Així, i malgrat que l’objecte d’aquesta tesi és la 
participació pública en la promoció i gestió d’habitatge protegit, cal tenir en compte que en 
alguns casos la intervenció pública es podria limitar al suport i el foment de la iniciativa privada 
col·lectiva (Soler i Turmo, 2007; Sostre Cívic). 
En qualsevol cas, és important no confondre aquesta activitat cooperativa amb les cooperatives 
de promoció d’habitatge tradicionals a Espanya, que es constituïen per a la construcció dels 
habitatges i que posteriorment eren dissoltes mitjançant la divisió horitzontal de la propietat 
entre els antics socis de la cooperativa (Martínez, 2008). 
 Masoveria urbana 
D’acord amb la llei 18/2007 del dret a l’habitatge (article 3), també cal incloure en aquesta 
tipologia d’habitatge protegit la modalitat de masoveria urbana, entesa com el contracte en 
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virtut del qual els propietaris d’un habitatge en cedeixen l’ús per a un termini de temps 
determinat a canvi de que els cessionaris assumeixin algunes obres de rehabilitació i el seu 
manteniment. Es tracta de l’extensió del contracte tradicional català característic de la 
masoveria rústica al món urbà. Si aquest contracte es duu a terme entre dos privats, sense la 
intervenció de l’administració pública, no estaríem parlant, però, de gestió – ni molt menys de 
promoció – pública d’habitatge protegit; pel que aquesta modalitat no forma part pròpiament de 
l’objecte d’estudi d’aquesta tesi. 
 Mediació social i borses d’habitatge 
En el cas de que es produeixi una cessió a Adigsa (Ara l’Agència Catalana de l’Habitatge), 
aquesta entitat ha de destinar l’habitatge a lloguer social o a altres formes de cessió d’ús; i el 
pot oferir directament a persones sol·licitants d’habitatges inscrites com a tals a les borses de 
mediació o a altres programes de lloguer social de la Generalitat o de l’Administració local. En 
qualsevol cas, les persones propietàries que cedeixen els habitatges a l’administració pública 
tenen dret a rebre una contraprestació en forma de lloguer assegurat o renda periòdica pactada 
amb l’administració.49 
                                                      
49 Pla per al dret a l’habitatge 2009-2012, article 86. 





4. Avaluació de les polítiques de promoció pública d’habitatge protegit 
En aquest apartat es duu a terme l’avaluació de les polítiques de promoció pública d’habitatge 
protegit al municipi de Barcelona des de l’any 2007 a partir de les aportacions fetes pels 
entrevistats i la reflexió crítica de les dades i informació analitzades. En un primer moment 
s’analitza quantitativament el parc d’habitatge protegit a la ciutat per, en un segon moment, 
recollir les opinions dels entrevistats dividides per temes i abordar la comparació entre règims 
de tinença. Finalment, al quart apartat es fa una valoració i reflexió crítica integral de les 
polítiques analitzades. 
4.1 Quantificació del parc d’habitatge protegit al municipi de Barcelona 
4.1.1 Oferta d’habitatge protegit 
La quantificació del parc d’habitatge protegit al municipi de Barcelona durant el període 2007-
2012 és un dels objectius d’aquesta tesi. Malgrat això, la dificultat a l’hora d’accedir a les dades 
de les que disposen els diferents organismes competents, així com l’heterogeneïtat de les 
bases de dades que utilitzen, no ha permès disposar d’una informació contrastada i fidedigna 
en relació al nombre d’habitatges protegits que existeixen actualment a Barcelona. 
No obstant això, l’anàlisi de les dades disponibles (veure annex A.2) permet identificar 
tendències que alhora permeten valorar el compliment, o no, de les previsions de la normativa 
en matèria d’habitatge protegit. En aquest apartat s’analitzen les dades facilitades per les 
principals institucions competents en matèria d’habitatge protegit al municipi de Barcelona, al 
mateix temps que s’interpreten aquestes dades en relació amb els objectius inicials. 
Pel que fa a la Secretaria d'Habitatge i Millora Urbana del Departament de Territori i 
Sostenibilitat de la Generalitat de Catalunya, les dades facilitades per al municipi de Barcelona 
(que recullen els habitatges qualificats amb protecció oficial de promotors públics, veure annex 
A.2.1) indiquen un creixement del pes relatiu del lloguer en els últims anys, especialment des 
de 2004. Aquest augment, a més, és degut principalment a l’acció del Patronat Municipal de 
l’Habitatge i de l’INCASÒL, mentre que Regesa es caracteritza per haver mantingut la propietat 
com a principal règim de tinença de les seves promocions (veure figures 11 i 12). Aquestes 
dades són interessants perquè posen en evidència la voluntat de reduir la propietat com a 
règim de tinença en l’habitatge protegit, però tenen dos problemes: comptabilitzen els 
habitatges protegits en dret de superfície i els habitatges de reallotjament d’afectats urbanístics 
conjuntament amb l’HPO de venda. Així, es pot constatar l’augment del lloguer però no es pot 
determinar quin percentatge de l’habitatge en venda és en dret de superfície o per a afectats 
urbanístics. Pel que fa a la tendència general, s’observa una tendència a l’alça en el nombre 
d’habitatges protegits qualificats des de finals de la dècada dels noranta. 
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Figura 10: HPO de promoció pública segons règim de tinença al municipi de Barcelona, 
1995-2012 
 
Font: Elaboració pròpia a partir de dades de la Secretaria d’Habitatge i Millora Urbana 
 
 
Figura 11: HPO de promoció pública en règim de propietat segons promotor50 al municipi 
de Barcelona, 1995-2012 
 




                                                      
50 PCV: Promoció Ciutat Vella, S.A.; AHC: Agència de l’Habitatge de Catalunya; PMHB: Patronat Municipal de 















































































































































































Figura 12: HPO de promoció pública en règim de lloguer segons promotor al municipi de 
Barcelona, 1995-2012 
 
Font: Elaboració pròpia a partir de dades de la Secretaria d’Habitatge i Millora Urbana 
Si es comparen les dades corresponents al període 2008-2012 amb les previsions fetes pel Pla 
d’Habitatge de Barcelona 2008-2016, hom s’adona de que no s’han assolit els objectius 
plantejats. D’acord amb les dades presentades a l’apartat 3.1.7 de l’Estat de la Qüestió, el 
Patronat hauria d’haver construït uns 450 habitatges a l’any (el 30% dels 1.500 que es proposa 
anualment el pla), 225 Regesa i 225 més l’INCASÒL. Tal i com permeten veure les dades 
disponibles a l’apartat A.2.1 dels annexos, aquests objectius han sigut rarament assolits per les 
tres principals promotores públiques d’habitatge – Patronat, INCASÒL i Regesa. 
Pel que fa al Patronat Municipal de l’Habitatge de Barcelona, aquesta institució publica 
semestralment l’informe “Xifres d’Habitatge”, on fa un seguiment dels principals indicadors en 
matèria d’habitatge a la ciutat. Entre aquests, facilita les dades d’habitatges de protecció oficial 
acabats, sense diferenciar entre promotors públics i privats, ni diferenciar entre règims de 
tinença. Malgrat això, aquestes dades serveixen per veure que, de la mateixa manera que la 
promoció pública d’HPO s’hauria mantingut més o menys estable des de 2007 tot i la crisi 
econòmica (com s’ha vist amb les dades de la Secretaria d’Habitatge), la promoció total d’HPO 
també hauria tendit a mantenir-se més o menys estable des de 2008. Cal tenir en compte, a 
més, que la relació entre habitatges protegits i construcció total d’habitatges s’ha disparat des 
de 2010 com a conseqüència de la caiguda de la construcció d’habitatge lliure, provocant que 
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Figura 13: Habitatges protegits acabats de promoció pública i privada respecte el total 
d’habitatge acabat al municipi de Barcelona, 2003-2012 
 
Font: Publicació "Xifres d'Habitatge" del Patronat Municipal de l'Habitatge de Barcelona 
Si s’observa l’evolució entre les dades d’HPO iniciats i acabats, però, s’observa com els bons 
resultats del 2012 queden matisats per la caiguda dels HPO iniciats, fet que permet pronosticar 
una caiguda dels HPO acabats en els propers anys. 
Figura 14: Habitatges protegits, de promoció pública i privada, acabats i iniciats al 
municipi de Barcelona, 2008-2012 
 
































En la mateixa línia que les figures 13 i 14, l’IDESCAT comptabilitza el nombre d’habitatges 
totals i protegits iniciats cada any a partir de les dades dels visats del Col·legi d’Aparelladors51. 
Les conclusions a les que s’arriben són les mateixes: el nombre total d’habitatges iniciats cau 
des de l’inici de la crisi, mentre que l’inici d’HPO ronda els 1.000 habitatges/any fins l’any 2012, 
quan la crisi també arriba al sector de l’habitatge protegit. 
Figura 15: Habitatges totals i HPO de promoció pública i privada iniciats al municipi de 
Barcelona, 1992-2012 
 
Font: Elaboració pròpia a partir de dades de l’Institut d’Estadística de Catalunya. 
Dues dades interessants que també facilita el Patronat són el nombre d’habitatges protegits 
acabats acumulat des de 2008 i el parc de lloguer i dret de superfície que gestiona el Patronat. 
En el primer cas, el nombre d’habitatges protegits acabats des de 2008 fins al 2012 ascendeix 
a 5.770, el 47,5% del que es proposa el Pla d’Habitatge de Barcelona 2008-2016. D’aquesta 
manera es pot afirmar que s’estan aconseguint els objectius en quant a nombre d’habitatges 
protegits, en tant que s’està a punt d’arribar al 50% quan s’acaba de superar l’equador temporal 
del pla. Pel que fa al parc d’habitatge gestionat pel Patronat, aquest ascendia a 6.378 
habitatges a finals de 2012, si bé no s’ha aconseguit que el Patronat facilités dades 
desglossades entre lloguer i dret de superfície. Cal tenir en compte, però, que el Patronat no és 
l’únic organisme que gestiona HPO sinó que l’Agència Catalana de l’Habitatge també ho fa; pel 
que aquest valor de 6.378 habitatges no il·lustra del tot el parc públic d’habitatge protegit 
existent52. Malgrat tot, aquest valor ha augmentat de 5.528 habitatges el 2008 a 6.378 el 2012. 
                                                      
51 Les dades per a l’any 2009 posen en evidència problemes metodològics en la quantificació del parc d’habitatge, ja 
que no pot ser que el nombre d’HPO iniciats sigui superior al nombre d’habitatges totals, que inclou aquesta categoria. 
Això es deu al fet que es compta com a habitatge iniciat el que ha estat visat al col·legi d’aparelladors, mentre que es 
compta com a HPO iniciat l’habitatge que ha rebut la qualificació provisional de la seva protecció. Veure Annex A.2.3. 
52 Un dels entrevistats afirma que el parc d’habitatge protegit en mans de l’administració pública a Barcelona ronda els 
10.00 habitatges, uns 6.000 en mans del Patronat, uns 2.000 en mans de l’Agència de l’Habitatge i uns 1.500-2.000 
més en mans d’entitats sense ànim de lucre. Malgrat això, no disposa de més dades que les que s’exposen aquí per 
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Pel que fa al règim de tinença d’aquest HPO (total), l’única dada interessant que s’ha trobat és 
la que ofereix el Departament de Territori i Sostenibilitat per a tota la província de Barcelona. 
Encara que la informació que dóna és qualitativament molt menys interessant que la que aporta 
la Secretaria d’Habitatge per al municipi de Barcelona, i tenint en compte que les dades 
disgregades per règim de tinença no incorporen els habitatges per a remodelació de barris, la 
figura 16 permet copsar ràpidament la tendència generalitzada a l’extensió del lloguer com a 
règim de tinença en habitatge protegit. 
Figura 16: HPO acabats de promoció pública i privada segons règim de tinença a la 
Província de Barcelona, 2002-2011 
 
Font: Elaboració pròpia a partir de dades del Departament de Territori i Sostenibilitat 
En termes generals, les dades disponibles permeten afirmar que s’estan complint les 
expectatives del Pla de l’Habitatge de Barcelona 2008-2016 en matèria de promoció d’HPO, 
encara que els indicadors més recents, i l’anàlisi del context econòmic i polític exposat 
anteriorment, apunten a que serà difícil continuar amb el ritme necessari per assolir els 
objectius de cares a 2016. 
4.1.2 Demanda d’habitatge protegit 
Gràcies a la unificació de la competència d’adjudicació dels habitatges protegits en mans del 
Consorci de l’Habitatge de Barcelona, des de l’any 2009 es disposen de dades sobre les 
preferències dels sol·licitants d’habitatge53. En quant als règims de tinença preferits, la figura 17 
mostra un augment de la demanda dels habitatges en lloguer, que ja era la tipologia més 
demandada; mentre que cau la demanda relativa de la resta de règims de tinença. Malgrat 
                                                                                                                                                             
Barcelona, que situa el parc públic d’habitatge de lloguer en 10.228 habitatges (La Vanguardia, Diari - 8 de juny de 
2013). 
53 Les dades d’habitatges adjudicats que ofereix el Consorci, en canvi, no són d’utilitat aquí perquè no diferencien entre 
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això, cal deixar constància de que aquesta interpretació és relativa, ja que les sol·licituds van 
augmentar per a totes les categories durant el període 2009-2011 (veure annex A.2.5). 
Figura 17: Percentatge de sol·licituds d’HPO segons règim de tinença respecte el total de 
sol·licituds al municipi de Barcelona, 2009-2011 
 
* Aquestes dades inclouen el lloguer general, el lloguer per a gent gran i el lloguer per a gent jove. 
Font: Elaboració pròpia a partir de dades de les Memòries Anuals del Consorci de l’Habitatge de Barcelona 
4.2 Valoració dels entrevistats 
Definició d’habitatge social 
Tal i com era d’esperar, les diferents persones entrevistades tendeixen a identificar com a 
habitatge social coses diferents. Si bé la majoria d’elles parlen d’habitatge social, habitatge 
protegit o habitatge assequible de forma indiferent, algunes d’elles aclareixen les diferències 
existents entre aquests conceptes. 
En línia amb la discussió recollida a l’apartat d’estat de la qüestió, alguns dels entrevistats 
recorden que s’ha d’entendre l’habitatge social com aquell tipus d’habitatge protegit en règim 
de lloguer dirigit a satisfer el dret a l’habitatge de les persones i les llars més necessitades. 
L’habitatge protegit o assequible, en canvi, faria referència a un grup més gran d’habitatge 
dirigit a millorar l’accessibilitat a l’habitatge, i que en principi podria adoptar qualsevol règim de 
tinença. Semànticament, doncs, el terme habitatge protegit o assequible seria l’hiperònim 
d’habitatge social, i aquest últim l’hipònim del primer. Malgrat això, un dels entrevistats reconeix 
que fins i tot la llei del dret a l’habitatge equipara ambdós termes, reconeixent com a habitatge 
social diverses formes d’habitatge assequible, com per exemple els lloguers de renda antiga. 
Finalment, un dels entrevistats considera que el concepte “habitatge social” pot arribar a ser 
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Una altra qüestió destacada per un dels entrevistats és el fet que la llei del dret a l’habitatge, en 
el seu article 4, reculli el concepte d’habitatge social com a servei d’interès general o servei 
públic. Aquesta caracterització tindria repercussions importants, doncs implicaria que les 
polítiques d’habitatge passen a ser un servei públic que requereix de l’acció positiva de 
l’administració pública. Aquesta caracterització de l’habitatge social també respondria en major 
mesura a la interpretació del concepte “habitatge social” comuna a la resta del món. 
Accessibilitat 
En termes generals, la majoria d’entrevistats reconeixen que l’accessibilitat ha empitjorat durant 
el període d’estudi, si bé afirmen que això és principalment conseqüència del context econòmic 
(taxa d’atur, reducció salarial, restricció del crèdit, manca de recursos públics) i no directament 
del fracàs de les polítiques públiques d’habitatge. La sensació, doncs, és que les polítiques 
iniciades a partir del 2007 van suposar un pas endavant en matèria de millora de l’accessibilitat, 
gràcies a la introducció de règims de tinença més accessibles com el lloguer o el dret de 
superfície i a l’augment de les ajudes al lloguer i a la promoció d’habitatge protegit; però que la 
crisi econòmica ha suposat un retrocés que ha portat a una situació pitjor que la de partida. Un 
dels entrevistats també afirma que això es deu a la impossibilitat del mercat d’habitatge protegit 
d’influir en els preus del mercat lliure (existència d’un mercat dual), fet que explicaria que les 
millores introduïdes en el primer no hagin tingut un impacte significatiu en la totalitat del sector. 
Oferta 
Pel que fa a l’oferta d’habitatge protegit, tots els entrevistats reconeixen que ha augmentat en 
els últims anys en valor absolut, però alguns d’ells alerten de que, si es compara aquest 
creixement amb el que ha experimentat el mercat lliure, no hi ha hagut creixement relatiu. A 
més, molts dels entrevistats també reconeixen que aquesta oferta mai ha sigut suficient per 
cobrir la demanda existent, encara que existirien diferències segons l’àmbit territorial a nivell de 
Catalunya: mentre que a Barcelona i l’Àrea Metropolitana l’oferta no satisfaria la demanda, per 
exemple, a les Terres de l’Ebre la demanda seria insuficient per a assumir l’oferta d’habitatge 
protegit. 
Un altre factor a tenir en compte és l’augment de les reserves de sòl per a la construcció 
d’habitatge protegit que, si bé no es poden comptabilitzar com a oferta d’habitatge, sí que 
suposen una eina important de política d’oferta a mig i llarg termini. La incapacitat financera per 
part d’inversors privats i de la pròpia administració pública per desenvolupar aquest sòl, sumat 
al fet que aquest sòl es troba en molts casos concentrat en zones d’escassa demanda, hauria 
provocat, segons els entrevistats, una disminució significativa del ritme de creixement de 
l’oferta aquests últims anys. Per a fer front a aquesta situació, però, els entrevistats no 
coincideixen en el tractament. Per una banda, alguns d’ells proposen desprotegir el sòl i 
facilitar-ne la transformació per a dinamitzar l’economia i el sector de la construcció, mentre que 
d’altres advoquen per mantenir la qualificació o transformar el sòl en no urbanitzable en aquells 
casos que es consideri oportú. Una altra proposta és la de passar de regular sòl protegit a 





regular sostre protegit, introduint les reserves al sòl urbà consolidat i fomentant el 
desenvolupament de promocions mixtes en els teixits urbans existents. 
Parc d’habitatge protegit 
Pel que fa a la constitució d’un parc d’habitatge protegit estable en el temps, la majoria 
d’entrevistats constaten que s’ha fet un esforç important durant els últims anys, però consideren 
que aquest no ha sigut suficient per compensar el dèficit històric de les polítiques d’habitatge 
protegit i que la frenada en sec com a conseqüència de la crisi econòmica no ha permès donar 
continuïtat a aquesta política. Per altra banda, alguns dels entrevistats reconeixen l’impacte 
positiu de règims de tinença alternatius a la propietat, com el lloguer o el dret de superfície, 
aplicats en habitatge protegit com a mecanismes de retenció del parc d’habitatge en mans 
públiques; encara que alguns d’ells consideren que l’habitatge protegit en propietat i qualificació 
permanent, guardant l’administració el dret de tempteig i retracte, no s’hauria de descartar ja 
que també permetria l’establiment d’un parc d’habitatge protegit estable. Finalment, la gran 
majoria d’entrevistats considera imprescindible la constitució d’aquest parc d’habitatge per a fer 
front a les necessitats de les polítiques d’habitatge a llarg termini, sense tenir la necessitat de 
partir sempre de zero. 
Règims preferits des d’una perspectiva social 
En general, la majoria dels entrevistats coincideixen en preferir règims de tinença que no 
impliquin el traspàs de la plena propietat i que garanteixin que la infraestructura es manté o 
revertirà en mans de l’administració pública, alhora que trenquin la lògica de les plusvàlues del 
mercat. Dins d’aquest grup, molts dels entrevistats consideren que l’administració pública té 
l’obligació de promoure fonamentalment habitatges en règim de lloguer i a preus molt socials, 
que cobreixin les necessitats de les persones i les llars amb més dificultats econòmiques. 
Alguns dels entrevistats apostarien per l’habitatge dotacional de lloguer, mentre que d’altres 
consideren que aquesta tipologia no cobreix als més necessitats i que s’hauria d’apostar pel 
lloguer social d’emergència, proveït directament per l’administració o mitjançant borses de 
lloguer via mediació o cooperatives d’habitatge. Malgrat això, alguns dels entrevistats 
consideren que el context cultural i legal barceloní fa que el lloguer sigui ineficaç perquè crea 
inseguretat i no es produeix la rotació necessària per a que se’n beneficiïn els més necessitats, 
i apostaria pel dret de superfície o d’altres tinences intermèdies com la propietat compartida o 
la propietat temporal com a modalitats econòmicament accessibles i socialment profitoses. En 
tots els casos, però, es rebutja la propietat plena com a règim de tinença en la promoció pública 
d’habitatge protegit. 
Paral·lelament a aquest debat, alguns dels entrevistats consideren que la promoció pública 
d’habitatge no hauria d’anar dirigida únicament als més necessitats sinó que seria convenient 
crear productes diferents per a perfils de sol·licitants diferents, permetent fins i tot que les 
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rendes d’uns usuaris compensessin les dels altres. Així, no existiria un règim socialment millor 
sinó que s’haurien d’oferir tipologies d’habitatge diferents per a demandes diferents. 
Eficiència de les polítiques d’habitatge 
La majoria d’entrevistats consideren que les polítiques de promoció pública d’habitatge, en tant 
que polítiques públiques, han de ser el màxim d’eficients possibles, però rebutgen la idea de 
que s’hagin d’intentar avaluar únicament a partir del seu rendiment econòmic. Així afirmen que, 
com a polítiques públiques, el seu rendiment és principalment social, no econòmic, i que s’ha 
d’acceptar que tindran costos econòmics – seran deficitàries – independentment de com es 
duguin a terme. 
Pel que fa a la promoció i la gestió del parc públic d’habitatge protegit, alguns dels entrevistats 
reconeixen que seria més eficient si es dugués a terme des del sector privat o mitjançant 
sistemes de col·laboració publico-privada, mentre que d’altres argumenten que no està 
demostrat que una empresa privada gestioni més eficientment que una de pública. Un dels 
entrevistats recorda, però, que tenint en compte els valors socials que han de guiar la gestió del 
parc públic d’habitatge, administrar el parc públic amb criteris privats seria impossible. Ara bé, 
això no implicaria, segons aquest entrevistat, que la promoció o la gestió l’hagin de dur a terme 
les administracions públiques directament, sinó que s’ha d’entendre el sector públic en un sentit 
ampli, incloent empreses públiques, entitats privades sense ànim de lucre o empreses 
mercantils amb objectius d’interès general. La coordinació entre aquests organismes facilitaria, 
al seu entendre, la gestió i l’eficiència de les polítiques d’habitatge. 
Règims preferits des d’una perspectiva econòmica 
La majoria d’entrevistats reconeixen que els règims de tinença preferits socialment també 
acostumen a ser els més costosos econòmicament. Així, el lloguer té uns elevats costos de 
manteniment i requereix d’una inversió inicial amb un període de retorn a llarg termini, mentre 
que la propietat plena transfereix la responsabilitat del manteniment al nou propietari i té un 
retorn econòmic immediat que permet reinvertir els diners en noves promocions. Davant l’elevat 
cost pressupostari, financer i de gestió del lloguer, diuen els entrevistats, seria d’esperar que si 
tot l’habitatge protegit fos en règim de lloguer la producció d’habitatge protegit disminuís 
considerablement. A més, cal tenir present que l’administració pública té en aquests moments 
una capacitat d’endeutament molt limitada, fet que qüestionaria la viabilitat d’emprendre noves 
promocions de lloguer. 
Pel que fa als règims intermedis, els entrevistats es contradiuen en les seves opinions. Alguns 
d’ells consideren que el dret de superfície, la propietat compartida o la propietat temporal són 
opcions econòmicament eficients perquè carreguen el manteniment i la gestió del parc en mans 
dels usuaris i impliquen un retorn important de capital que es pot invertir en noves promocions; 
però d’altres consideren que encara no estan prou regulades ni se’n té experiència suficient 
com per valorar-ne la conveniència, i que en el context actual no hi ha demanda per a aquestes 





tipologies. D’altres entrevistats es decanten per polítiques de suport a la iniciativa privada en la 
promoció d’habitatge protegit, sigui mitjançant empreses privades especialitzades o a través de 
cooperatives d’habitatge. 
Finalment, alguns entrevistats suggereixen la possibilitat de fer promocions d’habitatge que 
barregin règims de tinença i s’autogestionin internament, permetent un equilibri econòmic i 
social dins de cadascuna d’elles, com ja s’ha fet a alguns països europeus com al Regne Unit. 
Efectes de la crisi 
Tots els entrevistats reconeixen la crisi econòmica com el principal factor que ha fet trontollar 
les polítiques d’habitatge protegit dutes a terme fins ara. La crisi ha tingut molts efectes que han 
succeït en paral·lel: reducció de la demanda d’habitatge protegit en propietat i augment de la 
demanda de lloguer social i d’emergència, dificultat d’endeutament i reducció d’ingressos per 
part de l’administració pública que ha provocat una reducció de la despesa pública en habitatge 
protegit (essent aquesta més elevada en polítiques socials de manteniment de l’habitatge – 
ajuts al lloguer, mediació social – que en nova promoció), proliferació d’habitatges buits i de sòl 
classificat per a HPO sense desenvolupar, i augment dels desnonaments; entre d’altres. 
En termes globals, la crisi ha provocat un augment dels demandants potencials d’habitatge 
protegit i una disminució de la capacitat de l’administració pública per oferir-los-en un. En 
aquest sentit, l’augment de la demanda de lloguer i la caiguda en picat de la demanda d’HPO 
en propietat està obligant a molts promotors públics a oferir els seus habitatges en règim de 
lloguer després de no aconseguir vendre’ls. 
La crisi, però, també ha comportat una frenada de l’especulació immobiliària, encara que 
aquesta no ha provocat una reducció dels preus equivalent a la reducció que, de mitjana, han 
experimentat els salaris. Aquesta nova situació ha posat en crisi els objectius i els mecanismes 
dissenyats per la llei del dret a l’habitatge i els diferents plans d’habitatge, que es troben 
actualment en discussió i procés de revisió. En aquest nou panorama apareix amb força la 
qüestió dels desnonaments, que els entrevistats consideren que haurà de ser objecte de 
regulacions i polítiques específiques. 
En el cas de Barcelona, alguns entrevistats destaquen la baixada dels ajuts econòmics 
percebuts per part de l’Estat i de la Generalitat, encara que l’Ajuntament manté capacitat 
d’acció amb recursos propis. 
Acompliment general dels objectius 
Una gran majoria dels entrevistats coincideix en afirmar que no s’han aconseguit els objectius 
que es proposaven la llei del dret a l’habitatge i els diferents plans estatals, autonòmics i locals. 
S’identifiquen dos motius principals. Per una banda, es creu que els instruments introduïts han 
quedat desfasats per les circumstàncies actuals, és a dir, que es va cometre un error de 
previsió (especialment en el cas del Pacte Nacional). El parc d’habitatge protegit és tan limitat 
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que no hauria tingut un impacte significatiu sobre la totalitat del mercat, alhora que el 
finançament de les promocions, principalment a partir de les plusvàlues derivades de 
transformacions urbanístiques, s’hauria demostrat insostenible. Per altra banda, la crisi i la 
introducció d’algunes modificacions a la legislació mitjançant les llei òmnibus haurien canviat 
els objectius a perseguir en matèria d’habitatge, adquirint més importància qüestions com els 
desnonaments o l’existència d’un parc important d’habitatges desocupats (qüestions no 
abordades per la legislació de 2007). 
Un dels entrevistats va més enllà i considera que els objectius de les polítiques públiques en 
matèria d’habitatge no són prou ambiciosos perquè, al seu parer, no tenen l’ambició de garantir 
el dret a l’habitatge a tota la població. Les polítiques d’habitatge no estarien al mateix rang que 
les d’educació o sanitat, pel que el servei públic resultant sempre seria pitjor en termes relatius. 
L’entrevistat també assenyala que només les polítiques públiques de les que es beneficien una 
gran majoria de ciutadans reben un suport majoritari i una inversió pública proporcional a les 
necessitats existents. En aquesta línia, un altre entrevistat assenyala que la introducció de 
tinences intermèdies entre la propietat i el lloguer pot significar una millora en quant a 
l’adaptació de les característiques de l’oferta a les de la demanda.  
Generalitat de Catalunya 
Tots els entrevistats reconeixen el canvi de tendència, model i paradigma que van introduir els 
governs tripartit al capdavant de la Generalitat de Catalunya en matèria de polítiques 
d’habitatge, especialment amb la introducció de la Llei del Dret a l’Habitatge i el Pacte Nacional 
per a l’Habitatge. Se’ls reconeix la voluntat de regular i crear molta normativa, donant a lloc a 
un important corpus jurídic força garantista. Malgrat això, la crisi i la ineficiència en la gestió 
n’haurien frustrat l’aplicació. Al govern de CiU, en canvi, se li reconeix una major capacitat de 
gestió, que contrasta amb una visió estratègica quasi nul·la. És a dir, CiU s’hauria limitat a 
acceptar el paradigma introduït pel tripartit i a adaptar-lo a les circumstàncies econòmiques 
actuals. 
No obstant això, alguns dels entrevistats sí que atribueixen al govern de CiU la voluntat 
d’introduir canvis de matriu ideològica en les polítiques d’habitatge, simplificant i racionalitzant 
el corpus jurídic creat pel tripartit. Exemple d’això seria l’aprovació de les lleis òmnibus, que en 
matèria d’habitatge van suposar l’eliminació del lloguer forçós (que, per altra banda, el tripartit 
mai va arribar a aplicar) i la modificació de les previsions en matèria de solidaritat urbana; o la 
passivitat a l’hora de tirar endavant el Pla Territorial Sectorial d’Habitatge, pendent d’aprovació 
definitiva. Cal recordar, a més, que CiU no va donar suport al Pacte Nacional en el seu 
moment; i ara no l’estaria aplicant amb l’argument de la crisi. 
Una altra qüestió significativa és el posicionament del govern de la Generalitat respecte l’Àrea 
Metropolitana de Barcelona i les seves competències en matèria d’habitatge. En aquest sentit, 
un dels entrevistats considera que les diferències tradicionals entre CiU i els partits d’esquerres 
en aquesta matèria s’han anat reduint. La llei de l’AMB de 2010, aprovada per unanimitat pel 





Parlament de Catalunya, simbolitzaria el reconeixement de la realitat metropolitana i implicaria 
una atribució important de competències en matèria d’habitatge, encara que en última instància 
aquesta atribució i ús de les competències està condicionada a la voluntat i a la col·laboració 
conjunta dels municipis que configuren l’AMB. 
Finalment, un dels entrevistats suggereix que és precisament la manca de resposta estratègica 
en matèria d’habitatge per part dels governs autonòmic i estatal la que està donant peu a 
iniciatives ciutadanes com les cooperatives d’habitatge o la Plataforma d’Afectats per la 
Hipoteca (PAH). 
Ajuntament de Barcelona 
Tots els entrevistats reconeixen la constància de les polítiques d’habitatge adoptades des de 
l’Ajuntament de Barcelona, així com la seva bona situació en comparació amb la d’altres 
governs locals o amb la dels governs autonòmic i estatal. Així, es reconeix una línia de treball 
sòlida i independent al Patronat Municipal de l’Habitatge, que s’hauria vist poc afectada pel 
canvi de govern municipal. Aquesta continuïtat es veuria reflectida en el manteniment de la 
majoria de responsables de l’àrea d’habitatge de l’Ajuntament anterior i en l’acceptació del Pla 
d’Habitatge 2008-2016, que CiU havia rebutjat en el moment de la seva aprovació. 
També es valora molt positivament la capacitat d’actuació de l’Ajuntament malgrat la reducció 
de les ajudes autonòmiques i estatals. Això es deuria al fet que l’Ajuntament de Barcelona està 
relativament sanejat i disposa de sòl de transformacions urbanístiques anteriors per 
desenvolupar noves promocions. A més, les seves polítiques són qualificades d’atrevides, 
innovadores o progressistes gràcies a mesures com la introducció generalitzada del dret de 
superfície com a règim de tinença en habitatge protegit per primera vegada a Catalunya. 
Finalment, alguns dels entrevistats critiquen que el municipi de Barcelona no coordini més les 
seves polítiques d’habitatge amb la resta de municipis metropolitans tenint en compte que el 
mercat d’habitatge és metropolità i no local o municipal. 
Perspectives de futur 
Tots els entrevistats reconeixen que la crisi econòmica és el principal repte que hauria de tenir 
qualsevol política pública en un moment com l’actual, tant des d’una perspectiva d’oferta com 
des de la demanda. Així, alguns d’ells afirmen que l’exclusió residencial pot esdevenir un 
problema estructural, i que si no hi ha recuperació econòmica difícilment es podrà fer front als 
actuals problemes d’accessibilitat. 
Malgrat aquest pessimisme, molts dels entrevistats confien en que la situació actual obligarà a 
prendre mesures correctores. En aquest sentit, alguns dels entrevistats diferencien entre 
mesures a curt termini i mesures a mig o llarg termini. Entre les polítiques a curt termini, parlen 
de la mediació i el lloguer d’emergència, polítiques que haurien de tendir a desaparèixer a 
mesura que la situació millorés. Pel que fa a canvis estructurals, els entrevistats proposen des 
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d’implicar més la iniciativa privada en matèria d’HPO, sobretot mitjançant sistemes cooperatius 
o operadors sense ànim de lucre; passant per les tinences intermèdies com a mecanisme 
facilitador de l’accés a l’habitatge o la professionalització del sector del lloguer; i fins l’activació 
del patrimoni immobiliari en desús. Paral·lelament a aquests canvis futurs, molts dels 
entrevistats consideren imprescindible territorialitzar la política d’habitatge per respondre millor 
a les necessitats locals de cada lloc. 
Pel que fa a la introducció d’aquests canvis en la normativa, els entrevistats no coincideixen 
sobre com fer-ho. Alguns d’ells consideren que la normativa està bé com està, mentre que 
d’altres consideren que s’ha de recuperar la llei del dret a l’habitatge tal i com era abans de 
l’aprovació de les lleis òmnibus o, per contra, que s’hauria d’aprofundir en la reforma introduïda 
per aquestes lleis. Així, per exemple, hi ha qui considera que desqualificar sòl d’HPO per la 
baixada de la demanda actual seria un error de cares al futur, mentre que d’altres consideren 
que mantenir aquesta qualificació suposa un fre a la promoció de nou habitatge. 
Finalment, la gran majoria d’entrevistats coincideix en considerar imprescindible que s’ajustin 
els preus de l’oferta a la realitat de la demanda, així com en la necessitat d’aprofitar la crisi per 
dissenyar una regulació que eviti l’aparició d’una nova bombolla immobiliària. 
Aprofitament de l’habitatge ja construït desocupat 
Una qüestió en la que tots els entrevistats també coincideixen és en el problema que crea 
l’existència d’un parc important d’habitatge buit. En aquest sentit, s’entén que seria convenient 
mobilitzar-lo i posar-lo al mercat, amb la conseqüent baixada de preus que això podria produir. 
Es proposen dos grans mecanismes per a la mobilització d’habitatges buits. Per una banda, la 
provisió d’incentius (positius i negatius) als propietaris per a que posin els seus habitatges al 
mercat. En aquest cas, la introducció de nous règims de tinença podria ser un bon instrument 
que en facilités la mobilització, si bé alguns entrevistats també optarien per introduir mesures 
coercitives en última instància. Par altra banda, alguns dels entrevistats consideren que aquest 
parc buit d’habitatge és una oportunitat perfecta per a les administracions públiques per a fer-se 
amb un parc públic d’habitatge, ja que estarien adquirint uns habitatges que ja han estat 
finançats, alhora que evitarien la segregació social que provoquen alguns polígons d’habitatge 
protegit concentrats espacialment. Malgrat això, els mateixos entrevistats que fan aquesta 
proposa admeten que la situació financera del sector públic només ho faria factible si s’obligués 
a alguns propietaris – principalment entitats financeres – a cedir part dels seus habitatges a 
l’administració. 
4.3 Comparació entre règims de tinença 
Pel que fa a la classificació de l’habitatge protegit segons el criteri règim de tinença, 
l’encreuament de les categories identificades pels entrevistats coincideix força amb la 
classificació presentada a l’apartat d’estat de la qüestió. Així, la majoria dels entrevistats 





identifica la propietat o domini, el lloguer i un tercer gran grup de formes mixtes o intermèdies 
d’accés a l’habitatge, dins la qual les subcategories no són del tot compartides entre els 
entrevistats. A més de la classificació presentada a la figura 18, els entrevistats també recullen 
com a factors condicionants dels diferents règims de tinença l’existència de mediadors (per 
exemple, en el lloguer) o la reserva per part de l’administració pública competent del dret de 
tempteig i retracte. 
Figura 18: Classificació de l’habitatge protegit segons règim de tinença feta pels 
entrevistats 
Propietat/Domini (amb els seus subgrups segons nivells de renda) 
Lloguer (amb els seus subgrups segons nivells de renda i durada del contracte) 
Formes 
mixtes/intermèdies 
- Propietat compartida o copropietat 
- Propietat temporal 
- Lloguer amb opció a compra 
- “Drets reals en cosa aliena” 
o Dret de superfície 
o Cooperatives d’habitatge en règim de cessió d’ús 
o Ús de fruit 
o Ús i habitació 
- Masoveria urbana 
Font: Elaboració pròpia. 
Pel que fa a les comparacions entre règims de tinença segons les seves virtuts i defectes, els 
entrevistats han tendit a caracteritzar el lloguer com la tipologia més accessible i conseqüent 
amb els objectius de les polítiques públiques d’habitatge social, en tant que garanteix la 
retenció pública de les plusvàlues i la propietat del sòl, i afavoreix la rotació dels usuaris. 
Aquests avantatges de caire social es veurien compensats, però, per uns elevats costos de 
gestió i per un retorn de la inversió perllongat en el temps, que limitaria la capacitat 
d’endeutament per part dels promotors públics i el desenvolupament de noves promocions. 
En el cas de la propietat, els avantatges raurien en la seva eficiència econòmica des del punt 
de vista del retorn econòmic immediat que suposa la transacció del domini. Malgrat això, i des 
d’una perspectiva social, la venda de patrimoni públic implica la despatrimonialització de 
l’administració, fet que limita la capacitat de mantenir les polítiques públiques a llarg termini i 
que pot incomplir els objectius de retenció pública de les plusvàlues i de creació d’un parc 
d’habitatge protegit si es permet la desqualificació dels habitatges. 
Pel que fa a la possibilitat d’introduir la propietat compartida o la propietat temporal, la majoria 
d’entrevistats valoren positivament l’alternativa que representarien a la propietat i al lloguer, tant 
en lo econòmic com en lo social. Així, i des d’una perspectiva econòmica, aquestes modalitats 
permetrien la reducció del preu d’accés a l’habitatge sense implicar una despatrimonialització 
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de l’Administració ni un esforç econòmic tan gran per part seva com amb el lloguer; mentre que 
des de la perspectiva social millorarien l’accés a l’habitatge tot complint els objectius de 
constitució d’un parc públic d’habitatge protegit i de retenció del sòl i de les plusvàlues en mans 
del sector públic. 
En el cas del dret de superfície, els entrevistats valoren positivament la seva introducció al 
municipi de Barcelona gràcies a que garanteix la retenció de la titularitat del sòl i a que reté les 
plusvàlues en mans públiques, però alguns d’ells alerten de que aquesta tipologia d’habitatge 
protegit no respon a les necessitats d’habitatge social d’emergència pròpies del moment de 
crisi actual, encara que sigui més accessible que l’habitatge protegit en propietat. Com en el 
cas de la propietat compartida i la propietat temporal, es tracta d’una modalitat més accessible i 
garantista per part del sector públic, però no tant accessible com el lloguer. El seu avantatge, 
però, rau en que és financerament més viable que el lloguer. 
En termes generals, les tinences intermèdies són vistes com els passos intermedis entre el 
lloguer i la propietat, com una escala del domini que permet adaptar-se a la varietat de la 
demanda. Aquesta situació intermèdia les faria especialment aptes per a les classes mitges, i 
permetria que en situacions de crisi econòmica com l’actual les persones poguessin adaptar-se 
més còmodament a les seves necessitats sense veure’s obligades a renunciar completament al 
seu estatus de propietaris. L’escala, per tant, permetria caminar del lloguer cap a la propietat, 
però també viceversa. 
Finalment, i pel que fa a les cooperatives en cessió d’ús i a la masoveria urbana, la majoria 
d’entrevistats les valoren com unes alternatives amb molt de potencial, però sempre es 
consideren com a complementàries a d’altres polítiques públiques de promoció d’habitatge 
protegit. El seu avantatge principal és que no requereixen d’inversió pública (més enllà de 
possibles exempcions fiscals o d’altres ajuts per a fomentar-ne l’activitat), i que la seva 
flexibilitat facilita l’accés a l’habitatge a diferents perfils de demanda. 
En termes generals, però, molts dels entrevistats coincideixen en afirmar que no hi ha un règim 
intrínsecament més eficaç o eficient que l’altre, sinó que tot depèn de com es regulin i del 
context cultural i econòmic en el que s’inscriguin. En aquest sentit, pren especial rellevància el 
context econòmic i social actual, que en opinió de molts dels entrevistats obliga a fomentar 
l’habitatge protegit en lloguer a preus molt reduïts o mitjançant la seva cessió d’ús a curt 
termini, i a plantejar canvis estructurals a mig i llarg termini que, llavors sí, passarien per la 
introducció de tinences intermèdies i la coordinació de les polítiques públiques amb la iniciativa 
privada, principalment d’actors sense ànim de lucre i amb objectius d’interès general. 
Paral·lelament al context actual i als avantatges i inconvenients d’uns i altres règims de tinença, 
alguns dels entrevistats destaquen que les polítiques d’habitatge no haurien d’anar únicament 
dirigides a satisfer les necessitats de la demanda dels ciutadans amb més dificultats per a 
accedir a un habitatge, sinó que s’haurien d’oferir productes diferents per a demandes 





diferents. I, en la mesura del possible, combinar diferents règims de tinença per a fomentar la 
mixtura social i facilitar l’ascens dins la carrera residencial de l’individu de forma progressiva. 
Una altra qüestió significativa és el pes relatiu de cadascun dels règims de tinença. En aquest 
sentit, el domini de la propietat com a principal règim de tinença a Espanya ha provocat un gran 
endeutament de les famílies, així com problemes de liquiditat a les entitats de crèdit i, en 
general, dificultats per accedir a l’habitatge. No es tractaria només d’establir quins règims són 
millors de forma genèrica sinó de buscar quin equilibri entre règims i tipologies s’adapta millor 
al context i a la realitat de cada societat. En el cas d’estudi aquí analitzat, l’omnipresència de la 
propietat aconsellaria la promoció de règims alternatius a aquesta. 
En termes generals, i tenint en compte el context barceloní, els entrevistats valoren 
positivament la perspectiva adoptada per les polítiques de promoció pública d’habitatge protegit 
impulsades aquests últims anys en l’aspecte dels règims de tinença, però proposen mesures 
(no sempre coincidents) per adaptar-les als canvis econòmics i socials provocats per la crisi. 
Entre aquestes mesures destaquen la inversió a curt termini en habitatge protegit de lloguer i la 
mediació social (amb l’objectiu, entre d’altres, de mobilitzar l’estoc d’habitatge desocupat); i a 
mig i llarg termini la introducció de tinences intermèdies i una major cooperació entre els 
sectors públic i privat en matèria d’habitatge assequible. 
4.4 Reflexió i avaluació personal 
Un cop vista l’aportació dels entrevistats, a continuació es posa en relació amb els arguments 
analitzats al llarg de la tesi i es contrasta amb els objectius de les polítiques de promoció 
pública d’habitatge protegit objecte d’avaluació. D’acord amb el que s’estableix a l’apartat 
d’objectius, en un primer moment s’abordaran l’eficàcia i l’eficiència de les polítiques 
analitzades per, posteriorment, comentar els factors polítics i ideològics potencialment 
implicats. 
Tal i com es proposa a l’apartat 3.1.2 de l’Estat de la Qüestió, els principals objectius de les 
polítiques de promoció pública d’habitatge protegit al municipi de Barcelona 2007-2012 són: 
1. Ajudar els més necessitats 
2. Augmentar el volum d’habitatges protegits 
3. Potenciar el lloguer i introduir nous règims de tinença 
4. Màxima eficiència financera 
Pel que fa als beneficiaris de les polítiques, la informació analitzada al llarg de la tesi permet 
concloure que s’ha millorat la cobertura a les persones i les llars més necessitades mitjançant 
la introducció d’habitatges en règims de tinença més assequibles com les diverses variants de 
lloguer i, en menor mesura, el dret de superfície. Malgrat això, l’augment de la demanda 
d’aquest tipus d’habitatges a conseqüència de la crisi econòmica i la incapacitat que han 
demostrat les administracions públiques a l’hora d’adaptar els seus parcs d’habitatge a les 
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característiques de la demanda (per exemple, passant promocions d’HPO en venda a lloguer 
social) dificulten la consecució d’aquest objectiu. 
En referència a l’oferta global d’habitatges protegits, aquesta ha augmentat però ho ha fet 
tímidament. D’una banda, els objectius establerts pel Pla d’Habitatge de Barcelona 2008-2016 
eren poc ambiciosos i poc sensibles a l’impacte que tindrà la desaparició dels lloguers de 
renovació forçosa. De l’altra, els objectius establerts al Pla tampoc s’han complert del tot, com 
s’ha vist a l’apartat de quantificació del parc d’habitatge protegit. A aquesta valoració agredolça 
cal afegir-hi la caiguda en picat de les promocions d’habitatge protegit a partir d’ara, malgrat la 
voluntat de l’Ajuntament d’augmentar l’oferta d’habitatge social en règim de lloguer a mig 
termini. 
En el cas de la promoció del lloguer i de nous règims de tinença, s’ha de reconèixer l’impuls 
que ha donat el Patronat Municipal de l’Habitatge a la figura del dret de superfície, així com al 
lloguer social i dotacional. Malgrat això, les innovacions s’han limitat a aquestes dues figures – 
lloguer i dret de superfície – i no s’han trobat mecanismes eficaços de cooperació público-
privada en l’àmbit de les polítiques d’habitatge protegit. Finalment, és imprescindible posar de 
relleu que només el Patronat ha fet cas de les premisses plantejades pels diferents plans en 
matèria de règims de tinença, mentre que la resta de promotors han utilitzat únicament el 
lloguer i la propietat. 
Pel fa que fa a l’eficiència financera, la bona salut i el dinamisme del Patronat contrasta amb 
l’endeutament i la incapacitat de promoure nous habitatges de la resta de promotors públics. 
Això es deu a la incapacitat d’aquests organismes d’endeutar-se, mentre que el Patronat 
encara disposa de recursos propis i d’una administració pública – l’Ajuntament de Barcelona – 
capaç de finançar-lo. En termes generals, però, la reducció de recursos públics i la manca de 
demanda d’HPO en venda està limitant la capacitat d’acció dels promotors. 
Un cop feta l’avaluació global de les polítiques de promoció pública d’habitatge protegit, és 
imprescindible analitzar el paper dels règims de tinença en la consecussió o no dels objectius 
plantejats. En aquest sentit, totes les fonts d’informació analitzades coincideixen en assenyalar 
que el lloguer i algunes tinences intermèdies poden millorar l’accessibilitat a l’habitatge als més 
necessitats, mentre que la propietat té l’avantatge de tenir un finançament més fàcil degut al 
ràpid retorn econòmic que suposa la transacció del domini, fet que pot permetre augmentar el 
volum d’habitatge protegit més ràpidament gràcies a la reinversió dels recursos. No obstant 
això, el règim de propietat implica una despatrimonialització de l’administració pública, això és, 
la pèrdua de la titularitat del sòl i la retenció de futures plusvàlues en mans del comprador de 
l’habitatge. En termes generals, per tant, l’augment del lloguer i de règims de tinença intermedis 
és valorat positivament malgrat les dificultats econòmiques i financeres que això pugui implicar. 
Malgrat tot, no és obvi que la propietat sigui pitjor que la resta de règims de tinença, ni 
viceversa. Per contra, s’ha pogut constatar que tot depèn de la regulació que se’n faci, això és, 
de la durada de la qualificació o del dret real que es transmet, del sistema d’inspecció i sanció 





que s’apliqui (...). Altres qüestions com el percentatge de descompte aplicable a les promocions 
en dret de superfície en valor de la no transmissió de la titularitat del sòl poden ser també 
objecte de debat. Malgrat tot, el predomini de la propietat a Barcelona i la demanda majoritària 
d’habitatge protegit en lloguer fan imprescindible apostar avui principalment per aquesta 
tipologia d’habitatge protegit. 
Des d’una perspectiva política, les polítiques d’habitatge protegit a Catalunya han passat de 
respondre a un model socialment progressista – tot i que mai del tot universalista – a un model 
de tipus liberal. Aquest canvi ha suposat l’eliminació o paralització d’apostes com la de la 
solidaritat urbana o l’expropiació per fer efectiva la funció social de l’habitatge; així com el risc 
de que es faci marxa enrere en l’aposta per règims de tinença alternatius a la propietat (com ja 
està passant a d’altres comunitats autònomes54). 
Vist en perspectiva, i si hom té en compte les experiències de la resta de països europeus, les 
polítiques d’habitatge de tipus assistencial dirigides únicament als més necessitats tendeixen a 
tenir menys suport popular i a tenir conseqüències indesitjades com la segregació espacial per 
qüestió de recursos econòmics disponibles o ètnia. Per contra, els països que proveeixen 
serveis d’habitatge a una part majoritària de la societat aconsegueixen millors resultats socials, 
alhora que el suport popular en aquesta despesa és superior. Aquesta evidència posa de 
manifest la conveniència de tendir cap a un model universalista, on tothom contribueixi i es 
beneficiï de les polítiques d’habitatge segons els seus recursos i les seves necessitats, 
respectivament. I on es posin a disposició dels ciutadans múltiples tipologies d’habitatge 
assequible que s’adaptin a les seves necessitats particulars. 
A tall de resum del que s’ha exposat aquí i al llarg de la tesi, la figura 19 recull la matriu DAFO 
de les polítiques de promoció pública d’habitatge protegit al municipi de Barcelona per a l’any 
2012. 
                                                      
54 El País, Diari. (24 de novembre del 2011), sobre el perfeccionament del domini en habitatge protegit en règim de dret 
de superfície; i El País, Diari. (1 de juliol de 2012), sobre la privatització d’habitatges protegits de lloguer. 
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Figura 19: Matriu DAFO de les polítiques de promoció pública d’habitatge protegit al 
municipi de Barcelona, 2012 
 Fortaleses Debilitats 
Anàlisi 
intern 
Ha augmentat l’oferta d’habitatge protegit i s'està 
creant un parc públic d’habitatge. 
Retenció de les plusvàlues generades pels habitatges 
de promoció pública per part del sector públic. 
Diversificació dels règims de tinença emprats en 
habitatge protegit. 
Coordinació entre els diferents promotors públics 
d’habitatge protegit a nivell metropolità i autonòmic. 
El bon estat de les finances municipals a Barcelona 
permeten seguir fent polítiques de promoció pública 
d’habitatge. 
Insuficient massa crítica de l’habitatge protegit com per 
influir en el mercat lliure. 
Excessiva dependència de les cessions de sòl 
derivades de les transformacions urbanístiques. 
Normativa desfasada pels canvis econòmics i socials 
esdevinguts en els últims anys. 
Competències limitades de l’Àrea Metropolitana de 
Barcelona en matèria d’habitatge. 
 Oportunitats Amenaces 
Anàlisi 
extern 
L’explosió de la bombolla immobiliària ha forçat un 
replantejament de les polítiques d’habitatge. 
Existència d’un estoc d’habitatge buit 
quantitativament significatiu (més a nivell metropolità 
que municipal). 
Existència d’un estoc important de sòl qualificat per a 
habitatge protegit. 
Aparició d’iniciatives ciutadanes per millorar l’accés a 
l’habitatge. 
Enfortiment de l’Àrea Metropolitana de Barcelona 
com a actor en l’àmbit de les polítiques d’habitatge. 
 
La crisi econòmica i de finançament de les 
administracions públiques estan posant en risc la 
continuïtat de les polítiques d’habitatge protegit. 
La normativa modificada des de 2007 ha eliminat o 
inutilitzat conceptes com el de solidaritat urbana o funció 
social de la propietat. 
L’augment de l’atur i la reducció dels salaris ha provocat 
un augment de la demanda d’habitatges socials 
d’emergència (a un preu molt reduït), quasi inexistents 
en el sistema públic d’habitatge de Barcelona. 
La necessitat de dinamitzar el sector de la construcció 
podria comportar la desqualificació de sòl per a 
habitatge protegit. 
L’incompliment dels compromisos financers de l’Estat i 
de la Generalitat poden acabar limitant la capacitat 
d’acció a nivell local. 
El pes del sector de la construcció en l’economia 
espanyola i catalana pot induir a polítiques d’habitatge 
de matriu més econòmica que social. 
Residualització de les polítiques de promoció pública 
d’habitatge – model assistencial dirigit únicament als 
més necessitats. 
Queda oberta la possibilitat de privatitzar el parc públic 
d’habitatge protegit malgrat l’adveniment de règims de 
tinença que garanteixin el control públic. 
Font: Elaboració pròpia. 






Les polítiques de promoció pública d’habitatge protegit a Barcelona s’emmarquen en un model 
d’estat del benestar rudimentari o de cobertura assistencial i en un sistema d’habitatge dual en 
el que l’habitatge protegit juga un paper molt secundari en la configuració global del sistema. A 
nivell europeu, el model d’habitatge protegit espanyol es caracteritza per haver prioritzat la 
promoció privada, especialment en règim de propietat; i per disposar d’un parc públic 
d’habitatge protegit molt reduït, incapaç de satisfer la demanda d’habitatge assequible ni 
d’influir sobre els preus del mercat lliure. 
Malgrat això, l’experiència barcelonina dels últims anys, marcada per l’aprovació de la Llei del 
Dret a l’Habitatge 18/2007 i del Pacte Nacional per a l’Habitatge des de la Generalitat de 
Catalunya, i per l’aprovació del Pla de l’Habitatge de Barcelona 2008-2016 des de l’Ajuntament 
de la ciutat, ha afavorit el creixement de l’oferta d’habitatge protegit a la ciutat, així com la 
implementació de polítiques innovadores en matèria de règims de tinença i gestió dels 
habitatges protegits. Si bé els objectius plantejats pel pla 2008-2016 s’estan aconseguint 
satisfactòriament, els de la Llei del Dret a l’Habitatge i especialment els del Pacte Nacional 
s’estan veient desfasats per l’actual context de crisi econòmica i social, que ha limitat la 
capacitat de les administracions públiques de promoure habitatge protegit alhora que ha 
augmentat la demanda d’habitatge assequible i, en general, les necessitats dels ciutadans en 
matèria d’habitatge. Els objectius de mínims es compleixen, però alguns d’ells han quedat 
desfasats pel context econòmic i social. 
La introducció de règims de tinença alternatius a la propietat en la promoció d’habitatge públic 
era un dels aspectes centrals de la normativa introduïda des de 2007. No obstant els esforços 
realitzats des del Patronat Municipal de l’Habitatge de Barcelona per promoure habitatges 
protegits únicament en règim de lloguer o dret de superfície, les dades globals per a tots els 
promotors públics d’habitatge protegit que actuen al municipi indiquen que l’augment dels 
règims alternatius a la propietat es limita principalment al lloguer, deixant com a residuals 
tinences intermèdies com la copropietat, la col·laboració amb cooperatives d’habitatge en règim 
de cessió d’ús, o el dret d’ús. L’anàlisi de la bibliografia també ha permès caracteritzar les 
opcions existents en matèria de règims de tinença, deixant constància del debat legal que 
s’està produint en l’àmbit de les tinences intermèdies, especialment sobre la propietat 
compartida i la propietat temporal. 
L’adveniment de la crisi econòmica i social des de l’any 2007 ha comportat el replantejament 
dels objectius polítics en matèria de promoció pública d’habitatge protegit. Per una banda, 
perquè la demanda ha canviat, tant quantitativament com qualitativa. Per l’altra, perquè els 
recursos públics disponibles són cada vegada més limitats. A aquests canvis s’hi ha de sumar 
l’auge al poder de partits liberal-conservadors en totes les instàncies de govern, fet que també 
ha condicionat els canvis normatius introduïts els últims anys. En termes generals, aquests 
Màster Universitari en Gestió i Valoració Urbana 
 84 
canvis passen per limitar l’acció pública en matèria d’habitatge social: menys recursos, menys 
accions, menys beneficiaris. Mentre a d’altres comunitats autònomes es debat o s’adopta la 
possibilitat d’expropiar el dret d’ús dels habitatges desocupats per destinar-los a polítiques 
d’habitatge, les reformes introduïdes a la llei del dret a l’habitatge de Catalunya l’any 2011 
eliminen aquesta possibilitat, com també paralitzen l’aplicació de les reserves en matèria de 
solidaritat urbana. Aquesta i d’altres mesures entren en contradicció amb els objectius de caire 
social plantejats els anys 2007 i 2008, i que en molts sentits són avui més vigents que mai. 
El futur es mostra incert, però el problema de l’accés a l’habitatge existeix i empitjora dia a dia. 
Les alternatives són moltes, però algunes coses són evidents. Per una banda, la intervenció 
pública en matèria d’habitatge queda més que justificada en un context de fallida de mercat 
com l’actual. En aquest sentit, les administracions públiques estan obligades a atendre 
especialment aquelles persones que no queden cobertes pel mercat lliure, encara que les 
restriccions pressupostaries en limitin la capacitat d’actuació. En aquest escenari, l’acció 
pública hauria de passar inevitablement per la cooperació amb el sector privat, especialment 
amb organitzacions sense ànim de lucre; i centrar-se en la utilització de règims de tinença més 
assequibles i menys costosos per a l’administració, bé per la seva idiosincràsia bé per la 
regulació que se’n faci. Aquests objectius passen inevitablement per aprofundir en la possibilitat 
de complementar l’acció pública directa amb la d’actors externs com les cooperatives 
d’habitatge o les empreses sense ànim de lucre, així com per posar al dia la normativa 
d’habitatge recuperant, introduint i aplicant conceptes com el de solidaritat urbana, funció social 
de la propietat, tinences intermèdies o drets reals limitats com el de tempteig i retracte o el que 
deriva de la venda a carta de gràcia en favor de l’administració. 
A mig i llarg termini, els principals reptes de les polítiques de promoció pública d’habitatge 
protegit a Barcelona haurien de ser la col·laboració a nivell metropolità, responent al vertader 
mercat d’habitatge existent; la universalització de les polítiques d’habitatge, per tal de garantir a 
tothom el dret a l’habitatge, dur a terme un exercici de redistribució de rendes entre ciutadans i 
garantir el suport popular cap a aquesta política pública; la introducció de règims de tinença 
intermedis, per tal d’adaptar-se a les necessitats de la demanda; i l’increment de l’oferta 
d’habitatge protegit per tal d’influir en els preus generals del sistema d’habitatge. En definitiva, 
les polítiques d’habitatge haurien de tendir a prendre la perspectiva universalista d’altres 
polítiques públiques més assimilades socialment com l’educació o la sanitat. 
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